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RESUMEN

El autor analiza el papel de Brasil en e contexto de la formacion y
evolucion del sistema internacional, en sus dimensiones politica,
econdmica y estratégica, desde el siglo XIX. El surgimiento de nue-
vas potencias regionales (Brasil, México, China, India, Africa del
Sur) y sus demandas por una mayor participacion en los mecanis-
mos de gobernanza global, materializadas en e didlogo con € G-8,
constituyen el tel6n de fondo sobre el que se proyecta el crecimien-
to en el escenario mundial de Brasil y sus posibilidades y limites
para ocupar un lugar destacado en las relaciones internacionales
del siglo XXI.

ABSTRACT

The author analyses the role of Brazl in the creation and
development of the international system, with its political,
economical and strategical dimensions, from the XIX century
onwards. The emergence of new regional powers (Brazl, Mexico,
China, India, South Africa) and their demands for a bigger
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participation in the mechanisms of global governance, materialised
in the dialogue with the G-8, represents the backdrop for the
projected growth of Brazil in the global scenario and its possibilities
and limits to achieve an outstanding place in XXI century's
international relations.

RESUMO

O autor analisa o papel do Brasil no contexto da formagéo e evo-
lucdo do sistema internacional, em suas dimensdes politica, econd-
mica e estratégica, desde o século XIX. O surgimento de novas
poténcias regionais (Brasil, México, China, india, Africa do Sur) e
suas demandas para uma maior participacdo nos mecanismos de
governanca global, materializadas no dialogo com o G-8, consti-
tuem o tel&o de fundo sobre o que se projeta o crescimento do Bra-
sil no cenario mundial e suas possibilidades e limites para ocupar
um lugar destacado nas relacfes internacionais do século XXI.

El escenario mundial y Brasl

Después de un siglo XX caracterizado por matanzas indescriptibles, el mun-
do del siglo XXI parece encaminarse hacia una fase de relativa paz, por o
menos en lo que se refiere ala relacion reciproca entre los grandes centros de
poder (en otras épocas definidos como “ sistemas imperiales’). Tanto €l carac-
ter como laintensidad de los conflictos contemporaneos parecen retroceder en
relacion al panorama de guerras totales, observadas hace menos de dos gene-
raciones. Los cambios se deben tanto a alteraciones fundamentales en €l “arte
de laguerra’ —con lairrupcion del poder atémico y la posibilidad de aniqui-
lamiento de la civilizacion— como en funcién de la creciente interdependen-
cia econdmica entre los sistemas nacionales, después de siglos de mercanti-
lismo, de exclusivismo colonial, de nacionalismo, de regionalismos
imperiales y de politicas autarquicas y centralizadas en el Estado?.

En la vertiente econdmica, no es necesario subrayar los progresos de la inte-
gracion mundial, a partir del rechazo o la implosiéon de los sistemas de
administracion estatal, centralmente planificada o de orientacion autérquica
—identificados en la primeray segunda mitad del siglo XX por los experi-
mentos colectivistas de los fascismos y socialismos real mente existentes

1. Ver aese proposito el ensayo de Niall FERGUSON, The War of the World , Penguin, Londres, 2006.
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— y delainexistencia préctica de aternativas creibles a capitalismo global2.
Los “imperios’ econdmicos por ventura existentes —americano, europeo,
chino, ruso, indio— se encontrardn en la interdependencia del capitalismo
global, aunque puedan tener sus divergencias econémicas, politicas y milita-
res, e incluso conflictos localizados, pero todos ellos administrables diploma
ticamente en bases de mutua conveniencia. Vigjos problemas subsisten
—desigualdades de acceso y de riqueza entre |as naciones, diferencias de ren-
tay de prosperidad, con convergenciasy divergencias operando en ritmo muy
lento para eliminar las alin inmensas bolsas de miseria abyecta—, pero algu-
nas nuevas soluciones parecen estar en curso: ellas se sitlan justamente en
la interdependencia creciente de los sistemas econémicos nacionales, con la
intensificacion de los intercambios comerciales, financieros, tecnolégicos y
de recursos humanos?.

El actual G-7, econdmico y financiero, representaun “retrato” dela economia
mundia en un momento de reorganizacion o de transicion de esta Ultima: €l
del paso de la fase de crecimiento con relativa estabilidad en el cambio del
periodo posterior a la Segunda Guerra, a de las turbulencias de la estanfla-
cion y de la fluctuacion de monedas a partir de 1971-73. Su composicion, a
comienzo restringidaalas cinco grandes potencias financieras cuyas monedas
integraban €l célculo de los derechos especiaes de giro del FMI —Estados
Unidos/ddlar, Alemania/marco, Japén/yen, Gran Bretafia/libray Francia/fran-
co— fue, en seguida, ampliada a dos otras grandes economias sin gran impac-
to en las finanzas internacionales —ltaliay Canadd— y extendida, ya en los
afios 1990, a Rusia, por motivos esencialmente politicos y estratégicos, en
total desproporcion a su impacto efectivo en la economia internacional4. El
actual G-8 representa, por tanto, un arreglo informal basado en un esfuerzo de
coordinacion de la cooperacion mundial en los campos poalitico, econémico y
financiero —con diferentes extensiones en dmbitos de interés global— a par-
tir de un “concierto de naciones’ que tiene en cuenta los potenciales de poder
respectivos.

Los grandes cambios ocurridos en la economia mundia y en la propia per-
cepcion del “poder relativo” representan, como es evidente, nuevos desafios
para los responsables politicos de ese esfuerzo de coordinacion econémicay

2. El estudio relevante a ese respecto es de Robert SKIDELSKY,, The Road From Serfdom: the economic
and political consequences of the end of communism, Penguin Press, New York, 1996; 12 ed.: The world after
communism: a polemic for our times, Macmillan, London, 1995.

3. Cf. David S. LANDES, A Riqueza e a Pobreza das Nagdes: por que algumas sio tdo ricas e outras sio
téo pobres, Campus, Rio de Janeiro, 1996.

4. Ver Barry EICHENGREEN: Globalizing Capital: a history of the international monetary system, Prin-
ceton University Press, Princeton: New Jersey, 1996.
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politica mundial, con eventuales desdoblamientos en los terrenos de la segu-
ridad estratégicay de laadministracion conjuntade |os [lamados “ global com-
mons’ (comenzando por el medio ambiente, pero también epidemias globa
les, crimen transnaciona y otros problemas de alcance regional y mundial).
La economia mundia se torné mas diversificada, con nuevos polos de poder
nacional y regional entrelazdndose en los circuitos globales de la interdepen-
dencia econémicay financiera, a mismo tiempo que €l aumento de la capa
cidad de disuasion militar en esos polos de poder vuelve improbable € retor-
no aun mundo dominado por agunos pocos centros imperiales, como sucedio
hasta €l inicio del siglo XX.

El intento de ampliar el G-8 —por o menos en lo referente a didlogo politi-
CO— a un nuevo conjunto de socios dotados de peso relativo en esas esferas
—l Ilamado “Outreach-5": China, India, México, Africa del Sur y Brasil—
representa, por lo tanto, €l reconocimiento embrionario de que la coordina-
cidn global yano puede ser asegurada a partir de bases restringidas. Los datos
econdmicos del periodo reciente —grosso modo desde mediados de |os afios
1990— y estimaciones hechas en base alas proyecciones de crecimiento futu-
ro de esas economias coinciden en que e dinamismo exhibido por ellas debe
conducirlas, individuaimente y en el conjunto de las grandes economias pla-
netarias, a una posicion de relativa preeminencia en las proximas dos o tres
décadas. Ese mayor peso relativo de las nuevas economias emergentes con-
tribuye a diversificar las fuentes de crecimiento; ampliar los flujos de bienes
y servicios circulando por la economiamundial; expandir corrientes de inver-
siones y financiamientos en nuevas dimensiones geograficas y politicas; com-
pensar ciclos econémicos con tendencias contrapuestas; diluir focos de crisis
y asegurar que los costes de los eventuales agjustes puedan ser distribuidos
mejor. En el plano politico y de seguridad, esa integracion también puede
contribuir a la mejoria del ambiente estratégico internacional, a reducir los
focos de tensidn o de friccion potencial, intensificando €l didogo sobre los
intereses respectivos de esos centros de poder en €l plan regiona y global,
aumentando el potencial de cooperacién en decisiones sobre misiones de
pacificacion adoptadas en el &mbito de la ONU.

En lo que se refiere ala representatividad de los cinco nuevos socios del G-8
en ese proceso de did ogo ampliado, 1o que se observa es que dos de ellos, los
mayores —China e India— corresponden a dos vigjas civilizaciones que ya
fueron grandes economias, por o menos hasta & siglo XVIII, hasta que, por
motivos diversosy diferentes, retrocedieron en sus conquistas econdmicas, cien-
tificasy tecnoldgicas, a punto de ser subyugadosy humillados durante dos o tres
siglos por las nuevas potencias dominantes del sistema internacional en la era
modernay contemporénea. Africadel Sur, a su vez, corresponde a una antigua
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colonia de poblamiento holandés convertida en dominion britanico en el tran-
sito al siglo XX, que practico el apartheid racia y socia durante lamayor par-
te de ese siglo y que se reconvirti6 a su verdadera mayoria étnica apenas en
su Ultima década. Se trata en todo caso de la economia méas desarrollada y
sofisticada del continente africano, con grandes posibilidades de crecimiento
y de desarrollo, en funcion de la disponibilidad de recursos naturales y de una
poblacion con mayor nivel de instruccion que la presentada por la media de
laregion. En cuanto a México y Brasil, finalmente, son las dos Unicas colo-
niasibéricas en ese conjunto, tipicos paises de la periferiadel capitalismo glo-
bal, que conquistaron cierto grado de desarrollo econdmico gracias a proce-
sos de industrializacion sustitutiva, esencialmente introvertidos en sus
configuraciones bésicas respectivas y que también se abrieron a los influjos
de la economia global en las Ultimas décadas del siglo XX, como también
sucedi6 con las dos grandes economias asiéticas.

Existen enormes diferencias entre |os cinco, tanto en lo referente a sus dimen-
siones econdmicas y a sus respectivos contextos regionales y formas de inser-
cién mundial, como en lo que respecta a sus intereses politicos, estratégicosy
modos de integracion en la economia mundial. Todos ellos tienen, como
caracteristicas comunes, ser grandes actores regionales, dos de ellos —China
e India— con un impacto estratégico mundial —en funcion de su capacidad
nuclear— y de tener un papel crecientemente importante en €l sistema global
de interdependencia econdmica capitalista. De los cinco paises, apenas uno,
China obviamente, es quien posee potencial suficiente para cambiar y pertur-
bar —to change and disrupt— la economia mundial, en virtud de su peso en
diversos mercados y del posible impacto en los grandes flujos mundiales de
bienes, servicios, tecnologia propietariay capitales. Los demés paises poseen
pesos sectoriales en ciertos mercados, incidiendo sobre aspectos especificos
de la economia mundial, pero sin la capacidad de impactar decisivamente en
SU CUrso, ritmo o comportamiento coyuntural.

Individualmente, los cinco paises del asi llamado Outreach Group presentan
activos y pasivos diferenciados en su naturaleza y circunstancia. Si los cri-
terios manejados por la OCDE para el examen de alguna eventual peticion
de adhesidn pueden ser considerados como igual mente validos para el ger-
cicio lanzado en la cumbre del G-8 de Heiligendam (6 a8 de junio de 2007)
— como son, economias de mercado, democracias politicas y respeto a los
derechos humanos—, los cinco paises podrian, entonces, recibir puntuaciones
distintas y diferenciadas en relacion a cada uno de esos criterios. De todos
ellos, es Brasil quien podria, justamente, recibir una evaluacion positivaen la
mayor parte de ellos, con deficiencias notorias, no obstante, en el respeto inte-
gra a los derechos humanos. Su adhesion a los principios democréticos es
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incuestionable, aunque la calidad de algunas de sus instituciones publicas deje
que desear, con fuertes presiones corruptoras dentro y fuera del sector pabli-
co. De la misma forma, son sdlidas sus estructuras capitalistas, aunque dis-
torsionadas, en parte, por la fuerte tradicion de intervencionismo estatal y de
regulacion unilateral de los mercados por e gobierno.

Cualquier comparacion entre los cinco paises del didlogo con el G-8 puede ser
engafosay, de todas formas, poco Util, en vista, precisamente, de sus formas
diferenciadas de insercion en la economia mundial y de sus distintas respon-
sabilidades en términos de seguridad colectivay de contribucidn ala estabili-
dad regional y a programas de cooperacion internaciona en pro del desarro-
[lo de economias. No es seguro, tampoco, que ellos puedan exhibir un nivel
de coordinacion y de consenso entre si para, conjuntamente, dialogar con el
actual G-8 y proponer eventuales mudanzas en la agenda consensuada entre
los tradicionales miembros del G-7, alacua Rusia se adhiere de modo reluc-
tante en diversos capitul os. En vistade eso, las demés secciones de este articu-
lo tratarén principalmente del caso brasilefio en conexidn con € proceso de
Heiligendam, con algunas comparaciones frente alos demés miembros, sobre
todo para enfatizar la capacidad econémica brasilefia en el periodo recientey
sus tendencias evolutivas en € futuro previsible.

Bragl y la gober nanza econdémica global

La regulacién cooperativa de las relaciones econémicas internacionales no
depende apenas de arreglos ingtitucionales contraidos por medio de los con-
venios constitutivos de los principal es organi smos econdmicos multilaterales.
El proceso decisorio esta claramente dominado por l0s socios o paises miem-
bros que tienen mayor peso en el objeto especifico regulado por el acuerdo en
cuestion. Es €l caso de los esquemas financieros definidos en Bretton Woods
y lo mismo sucedio durante el largo periodo de “aplicacion provisional” del
GATT (Acuerdo General sobre Comercio y Aranceles), las dos areas por
excelencia de la cooperacion mundial en el &rea econdmica: € proceso deci-
sorio raramente fue “multilateral”, en laletra o en el espiritu, y los acuerdos
ad hoc alcanzados tendian areflgjar la relacion de fuerzas existente.

En el campo del comerciointernacional, por ejemplo, lafuerte expansion de
los intercambios en los primeros treinta afios del periodo posterior a la
Segunda Guerra no impidié el recrudecimiento de los sentimientos pro-
teccionistas en |os paises desarrollados, a partir de los afios 1970, a medi-
da que mas y més paises en desarrollo ascendian en la escala del desarro-
[lo industrial, pasando a ofrecer productos manufacturados a precios
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competitivos. El neoproteccionismo generd, como era previsible, nuevos
desafios a sistemamultilateral de comercio, hasta entonces regido exclusiva
mente por el GATT y por arreglos ad hoc que tendian a segmentar y a pro-
teger determinados mercados segln criterios claramente mercantilistas (tex-
tilesy confecciones, productos siderurgicos, mercados agricolas en general).
El G-7, surgido en esa época, hizo poco pararevertir el neoproteccionismos.

Después de varias rondas de negociaciones comerciales preferentemente
orientadas a los aranceles y al acceso a mercados, el régimen multilateral de
comercio se embarco en €l més ambicioso ciclo de negociaciones, la Ronda
Uruguay (1986-1993), de la cual resultd la creacion de la Organizacion Mun-
dial del Comercio (OMC), en el marco de un sistema més previsible y tam-
bién més amplio que el GATT, por incluir ademés convenios especificos para
servicios (GATS), propiedad intelectual (TRIPS), inversiones (TRIMS) y un
acuerdo sobre agricultura, basicamente insatisfactorio desde el punto de vista
de los paises en desarrollo y de los paises exportadores agricolas no subven-
cionadores (como Brasil, Argentinay otros tantos). Por otro lado, la dificul-
tad de lograr acuerdos multilaterales amplios, con el elevado nimero de par-
ticipantes del sistema de comercio —que paso de dos decenas, en 1947, amas
de 150, actualmente—, llev6 a varios miembros a trazar estrategias “minila
teralistas’ que contornean las reglas multilaterales existentes y redundan en €
elevado nimero de excepciones a principio basico de la*“nacién més favore-
cida’, bajo la forma de acuerdos regionales. Los perdedores son todos los
excluidos de esos instrumentos de liberalizacion del comercio en escala res-
tringida, en general paises en desarrollo con un volumen reducido de comer-
cio. Igualmente, no hay duda sobre la cuestion de saber quién pierde més, con
los impasses de la actual ronda Doha de la OMC.

De la misma forma, las instituciones financieras tienden a reproducir, con
muy pocas adaptaciones, € patron y el perfil decisorio adoptado en sus fases
congtitutivas, con una clara sobre-representacion de peguefios paises europe-
0s, en detrimento de las economias emergentes y de los grandes paises del
mundo en desarrollo. El Banco Internacional de Reconstruccion y Desarrollo
(BIRD) y los bancos regionales de fomento y apoyo a desarrollo han cum-
plido su funcién, aunque adoptando e mismo sesgo consagrado en los pro-
gramas oficiales (bilaterales) de ayuda a desarrollo que redundan, en muchos
casos, en el “congelamiento” de la dependencia estructural de los paises més
pobres de ese tipo de asistencia, sin insistir adecuadamente, como seria desea
ble, en la viabilizacién de canales de comercio y de inversion directa que

5. Paulo Roberto DE ALMEIDA, O Brasil e o multilateralismo econémico, Livraria do Advogado, Porto
Alegre, 1999.
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podrian retirar a esos paises de la situacion crénica de subdesarrollo. El FMI,
a su vez, cumplié un papel en la prestacion de ayuda de emergencia —en
algunos casos hasta de ajuste estructural— pero tendié también a reproducir
patrones uniformes de politicas publicas que, en algunos casos, redundaron en
altos costes para las economias desequilibradas que solicitaban su ayuda. En
todos los casos, € actua G-7, con el apoyo de los like-minded countries?,
mantuvo el proceso de toma de decisiones en un circulo bastante restringido
de “paises responsables’.

Desde el punto de vista de Brasil, “ presente en lacreacion” de las mas impor-
tantes organi zaciones econdmicas internacionales, se puede decir que fue un
“usuario” modesto de sus mecanismos e instrumentos de ayuda, sobre los cua-
les su poder normativo siempre fue pequefio, por mucho que se haya benefi-
ciado, de modo satisfactorio, de las reglas relativamente abiertas que presi-
dieron —y de cierta forma ain presiden— las relaciones econdmicas
internacionales en el Ultimo medio siglo. La participacion de Brasil en los
intercambios internacionales siempre fue modesta, habiéndose beneficiado
como free-rider de algunos de los mecanismos existentes, tanto en e plano
comercial —acceso a los mercados desarrollados, sin necesariamente conce-
der abertura equivalente— como en e mercado financiero, absorbiendo el
ahorro externo, pero manteniendo un estricto control de capitales, para fines
de equilibrio de la balanza de pagos. Algunos de los grandes proyectos de
desarrollo de Brasil —como la presa de Itaipu, por ejemplo— fueron, en rea-
lidad, financiados en e mercado voluntario de capitales comerciales, con
altos costes para € pais’.

La abertura econémicainternay las liberalizaciones introducidas en los afios
1990 —parcialmente revertidas desde entonces— hicieron mas por la moder-
nizacion del sistema productivo brasilefio que décadas anteriores de proyec-
tos desarrollistas. Pero Brasil alin duda entre |as estrategias regionales y multi-
laterales de insercién econdmica internacional, pues cada una tiene costes
diferenciados y oportunidades especificas, en funcion de las politicas que las
acomparian. Brasil es ofensivo en agriculturay defensivo en bienesy servicios,
COmo corresponde a sus ventsjas comparativas aparentes. Sin embargo, es reti-
cente alin en cuanto alaaperturadel sistema productivo nacional, pues laactua
administracion mantiene la idea de que, en plena era de la globalizacion, debe

6. N. del T.: los like-minded countries son un conjunto de paises, normalmente de tamafio pequefio o
mediano, situados en la periferia geogréfica, y que son puestos como modelo de naciones que han logrado atas
cuotas de competitividad, innovacion, tecnologia, etc. A titulo de gjemplo pueden citarse Finlandia, Austria,
Irlanda, Nueva Zelanda o Dinamarca.

7. Cf. Paulo Roberto DE ALMEIDA: Relacgfes Internacionais e Politica Externa do Brasil: histéria e
sociologia da diplomacia brasileira, Editorada UFRGS, 22e., Porto Alegre, 2004.
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continuar luchando por “politicas de desarrollo nacional”, segiin los canones
de un pasado “desarrollista’ juzgado positivo en e plano industrial.

En el periodo reciente, Brasil aument su compromiso en la regulacién coo-
perativa de las relaciones econémicas internacionales, ejerciendo una mayor
influencia sobre los mecanismos decisorios, aungue su participacion en los
flujos globales de comercio continle siendo modesta (con mayor capacidad
de absorcidn en lo que serefiere alas inversiones extranjeras directas, en fun-
cion de la dimension de su mercado interno y del esquema de integracion del
MERCOSUR). Esa responsabilidad incrementada—a través del G-20, en las
negociaciones comerciales dela OMC, por gjemplo— o la pretension de con-
vertirse en e centro focal de un espacio econémico integrado en América del
Sur, significan nuevos desafios para su dlite diplomética, en la medida que la
nocion restringida de interés nacional —esto es, proyectos puramente nacio-
nales de desarrollo— debe ser compatibilizada con esas nuevas misiones asu-
midas en el plano regional 0 mundial (lo que significa un mayor dispendio
externo o mayor abertura de su economia).

Histéricamente, Brasil ha sido un proponente constante de reformas en los
organismos econdmicos i nternacionales—lo que incluye, igualmente, lasins-
tancias formal o informalmente encargadas de la llamada “transferencia de
tecnologia’, o sea, propiedad intelectual, hoy compartida entre la Organiza-
cion Mundial de Propiedad Industrial (OMPI) y laOMC—, siempre en €l sen-
tido de aumentar €l peso y la voz de los paises en desarrollo en los procesos
decisorios y en la asignacion de recursos y asistencia técnica. El papel cre-
ciente asumido por Brasil en la agenda de debates corresponde obviamente a
su peso especifico en la economia mundial, pero también a “peso” mas que
proporcional de su muy activa diplomacia profesional, capaz de compensar,
por su preparacion técnica 'y por su presencia en los més diversos foros, la
pocarelevanciadel paisen términos deflujosrealesde bienesy servicios, tan-
to en el comercio, como en las finanzas o en los intercambios tecnol dgicos.
Ese activismo ha sido realzado en la administracion Lula, que busca confir-
mar un papel protagénico para Brasil, tanto en el contexto regional como en
el ambito mundial, o que de cierta forma ha sido conseguido.

Lasiniciativas brasilefias afavor de lareforma de las instituciones politicas y
econdmicas del “viejo” multilateralismo han sido caracterizadas, por sus pro-
ponentes en el gobierno Lula, como centradas en la busqueda de un “cambio
en el gje del poder mundial” —supuestamente para reforzar el policentrismo
del orden mundial, contra el unilateralismo arrogante de la hiperpotencia
imperial— y en direccion auna“ nueva geografia comercial internacional”,
bésicamente orientada hacia la intensificacion de los intercambios en el
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sentido Sur-Sur, con la conclusion de acuerdos preferenciales entre los paises
del Ilamado Tercer Mundo. No llega a ser una agenda de confrontacion con el
Norte —inclusive porque son buscadas alianzas selectivas para determinados
temas, como en €l caso de lareformadel Consegjo de Seguridad de las Nacio-
nes Unidas (CSNU)—, pero representa, aln asi, un conjunto de objetivos que
pretenden reforzar la presenciay e poder de “paises periféricos’. Seria una
agenda reformista, si hubiese una coalicion suficiente de fuerzas, con objeti-
VoS coincidentes, para impulsar un cambio sustantivo —de formay conteni-
do— en esasingtituciones. En la ausencia de ese “ poder aternativo” concen-
trado, lo que se tiene, como respuesta parcial al problemade lafalta de poder,
son iniciativas paralelas, en coaliciones variadas con socios “periféricos’,
para construir canales de presion sobre el grupo de los paises del “Norte’.

Esas iniciativas son ejemplificadas por la constitucion del G-20 en & &mbito de
la Ronda Doha de laOMC, del grupo de consultas IBAS —un G-3 indio-brasi-
lefio-sudafricano—, de los encuentros entre paises de América del Sur —que
Brasil pretende coordinar— y los paises &abes y africanos, de la Comunidad
Sudamericana de Naciones (sucedida después de una “unién”, bajo & patrocinio
del presidente Chavez), cuyo punto comin es justamente € hecho de estar diri-
gidasy orientadas alos intereses de los “ paises periféricos’, o del Sur. El Banco
del Sur no se gparta de esa idea central de construir instituciones exclusivas de
los paises en desarrollo, aunque, en este caso, lainiciativa haya partido del pre-
sidente de Venezuela, y alacual ladiplomaciade Brasi| se adhiri6 parano dejar-
le enteramente libre en € terreno privilegiado de Américadel Sur.

Pero Brasil también participa de iniciativas que involucran a socios desarro-
[lados, sea como “herencia’ del gobierno anterior, sea porque los temas per-
tenecen a las prioridades declaradas del actual gobierno. Son emplos, en
el campo econdmico, el G-20 financiero, o el forum parala estabilidad glo-
bal —constituido en 1999—, o, en &l campo poalitico, €l G-4, congregando a
los otros tres candidatos a una plaza en el CSNU: Alemania, Japon e India
Destacan, también, en el campo econdmico, |os esfuerzos que vienen siendo
realizados junto a los EEUU y a otros paises desarrollados para ampliar la
aceptacion de los biocombustibles en general, y del etanol como aditivo de la
gasolina en particular, lo que comprende la definicion de normas técnicas
entre los productores. Es curioso, sin embargo, constatar que la actual diplo-
macia no demuestre intencion de aproximar a Brasil a érgano que aparenta
ser la puerta de ingreso en el G-8, la OCDE.

8. Cf. Paulo Roberto DE ALMEIDA: “A diplomacia do governo Lula em seu primeiro mandato (2003-
2006): um balango e algumas perspectivas’, Carta Internacional, Nupri-USP, vol. 2, nr. 1, jan-mar 2007, S&0
Paulo, pp. 3-10. En: http://www.usp.br/cartainternacional/modx/assets/docs/Cartal nter_2007-01.pdf).
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Brasil tiene una larga historia de relaciones con la OCDE, siempre marcada
por una aproximacion cautelosa y gradual. Hasta el momento, e pais es
miembro pleno del Comitédel Aceroy es miembro observador de otros comi-
tés sectoriales, como los de Inversion, Comercio, Agricultura, Administracion
Publica, entre otros. Meditada en laadministracion anterior, la eventual adhe-
sion a la OCDE —que depende, obviamente, de la invitacion de los paises
miembros— viene siendo descartada en la actual, basicamente por razones
que tienen que ver con la postura “tercer-mundista’ o “desarrollista’ de la
diplomaciade Lula, asi como por laorientacion de esta Ultimaabuscar loslla
mados “espacios para las politicas de desarrollo naciona”, que podrian ser
cerrados si Brasil decidiese aceptar el conjunto de codigos o protocolos sec-
toriales negociados en el @mbito de la organizacion parisina

Deformageneral, ladiplomaciade Lula no pretende ser vista como adhirién-
dose a sistema ya estructurado de los “paises ricos’, sino que prefiere cons-
truir aternativas de actuacion politicay econdmica que confirmen una“ agen-
da de reformas’ del orden mundial en esos dos campos. Sus propuestas para
la reforma de las instituciones de Bretton Woods son hechas claramente con
laintencion de atribuir un peso mas significativo a los criterios en los cuales
Brasil responderia mas positivamente, que son antes lapoblaciény e PIB que
el comercioy lasfinanzas. En € terreno del sistemamultilateral de comercio,
el discurso es bastante repetitivo respecto alas|ineastradicionales de ladiplo-
macia econdmica brasilefia, 0 sea, un tratamiento especia y diferencia para
paises en desarrollo y el acceso a los mercados desarrollados, sin grandes
compromisos en el otro sentido, sin embargo.®

En los grandes capitulos de la agenda econdmica mundial, la retérica de una
parte del gobierno Lula—presidenciay diplomacia— es efectivamente refor-
mista, 0 “transformista’, a tiempo que la préctica de las autoridades econd-
micas —en especial del Banco Central— y la accion de la clase empresarial
se gjusta perfectamente al discurso dominante en los circuitos del capitalismo
globalizado. Esta es la forma de insercion que esta siendo de hecho practica-
dapor Brasil, aunque la ausencia de reformas internas—de carécter fiscal, tri-
butario y laboral— condene a pais a un lento crecimiento bis a bis con los
demas paises emergentes.

En realidad, la insistencia de la diplomacia en un tipo de convenio regional

—Ilaintegracion sudamericana—, que es considerado prioritario desde el pun-
to de vista politico, puede retrasar |a marcha de la integracion en la economia

9. Cf. Paulo Roberto DE ALMEIDA: “Uma politica externa enggjada: a diplomacia do governo Lula’,
Revista Brasileira de Politica Internacional, v. 47, n° 1, 2004, Brasilia, pp. 162-184.
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mundial deseada por Ios hombres de negocios y administradores sensatos. A
pesar de esas vacilaciones, |as opciones internacionales para Brasil permane-
cen abiertas. Los condicionantes principales para su proceso de integracion
mundial dependen, sin embargo, mucho més del conjunto de reformas quetie-
nen que ser adoptadas internamente que de cualesquiera iniciativas que pue-
dan ser tomadas en su dimension exterior.

Bradl y la gobernanza politica global

El mundo actual ya no parece enfrentar més el terrible espectro de un holo-
causto militar global. El escenario esta dominado por conflictos de bajainten-
sidad relativa, aunque contindie siendo regido por €l derecho de los mas fuer-
tes y por la imposicion de la voluntad de las grandes potencias sobre la
mayoria, en unareproduccién de las vigjas vocaciones imperiales del pasado.

Aunqgue la ONU no seaya el “Parlamento de la Humanidad” —como preten-
deria Paul KENNEDY 10—, sin duda est4 mas proxima a alcanzar el objetivo
de aumentar el grado de cooperacidn voluntaria entre los Estados miembros
de la comunidad internacional de lo que jamés lo estuvo en cualquier época
la Sociedad de Naciones o esquemas similares de equilibrio de poderes. La
paz y laconcordiauniversal alin no estén plenamente aseguradas, pero la gue-
rray el uso legitimo de lafuerzatienden atornarse cada vez més raras, 0 por
lo menos ilegitimas, en e escenario contemporaneo. Un escenario de paz
representa probablemente, mas la manifestacion de una aspiracion que la
expresion concreta de la situacion real de las relaciones internacionales inte-
restatal es contemporaneas, aunque existen, si no fuertes razones, por 10 menos
indicios para creer que las bases de tal aspiracion estén efectivamente conso-
lidandose en la escena mundial.

El hecho dominante en nuestra época es que los EEUU “reinan” casi “incon-
testables’ en el escenario estratégico contemporéneo, pero China esta emer-
giendo paulatinamente. ¢China pretende forzar la puertadel club de los“més
iguales’? En cierta forma, yaforma parte de ese consegjo de poderosos, inclu-
so siendo mantenida alin formalmente al margen del G-8. Es dudoso que Chi-
na, incluso militarmente més fuerte, se lance a una carrera para la “conquis-
ta’ de poder politico y de hegemonia estratégica en frente de sus hipotéticos
competidores actuales, como |o hicieron sus dirigentesimperiales en un pasa-
do no muy distante. La razén no esta tanto en que la naturaleza humana haya

10. Ver Paul KENNEDY': The Parliament of Man: the past, present, and future of the United Nations,
Random House, New Y ork, 2006.
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cambiado sensiblemente en las Ultimas décadas (0 siglos), sino en que &l nue-
vo orden econdmico, caracterizado por la interdependencia efectiva entre
naciones, impone limites a las vocaciones imperiales. La China del siglo
XVII1, lamayor economiadel planeta hasta entonces, y €l imperio més sofis-
ticado en términos de lujo y riqueza, se podia permitir, en nombre de su supe-
rioridad, despreciar a los “béarbaros’ occidentales, algo que la China actual
siquiera piensa hacerll. Habiendo retrocedido del 30% del PIB mundia a
menos del 5% en ese periodo, China se empefia activamente en reconquistar
el terreno perdido, pero la tecnologia y los modelos productivos son clara
mente moldeados, hoy, en lo que de més avanzado Occidente consigue pro-
ducir. En esas condiciones, un conflicto militar directo con las demés poten-
cias es virtualmente impensable e improbable.

América Latina continlia siendo una region exenta de grandes enfrentamien-
tosy el Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca (TIAR de 1947) con-
tinda exhibiendo su inoperancia relativa (o que no representa un problema
para Brasil, tal vez, antes, una solucion). Después de dos “afios clésicos’ de
alineamiento ideol 6gico, pero fuera del escenario de enfrentamientos, duran-
te la Guerra Fria, o que menos interesa a Brasil es tener a América Latina
como €l teatro de una carrera armamentistica (que podria ser protagonizada
por nuevos candidatos a caudillo). Los nuevos desafios se sitlian enteramente
en la evoluciéon democrética del continente y en su integracion fisica, base
indispensable para el desarrollo de la integracion econdémica. De hecho, la
diplomacia brasilefia se ha empefiado activamente en la realizacion de esa
agenda de integracion y de cooperacion regional 12,

El dnico desafio “militar” en laregidn parece ser el anacrénico problema de
lanarcoguerrilla, que en realidad se confunde con el crimen organizado y est,
por lo tanto, més proximo a ser un problema policial que de seguridad estra-
tégica en el concepto tradicional del término. La paz relativa en América del
Sur, o sea, laausencia de focos declarados de tension inter o intra-estatales (a
pesar incluso de la afirmacion indigenista en algunos paises y, por lo tanto,
potencialmente, un factor de fragmentacion nacional), debe contribuir a bajo
nivel de gasto militar en laregién. Pero el rechazo de las Fuerzas Armadas a
asumir €l nuevo papel de “cazadores de traficantes’ —que les pretenden atri-
buir los EEUU— puede continuar ayudando ala preservacion de los focos de
inestabilidad localizada de la narcoguerrilla, que amenaza desbordar al siste-
ma politico e “invadir” las ciudades (si yano lo hizo).

11. Cf. David LANDES: A Riqueza e a Pobreza das Nagoes, op. cit.
12. Cf. Paulo Roberto DE ALMEIDA: “Politicas de Integracdo Regional no Governo Lula’, Politica
Internacional, n. 29, |1 serie, dic. 2005, Lisboa, Portugal, pp. 33-60.
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Candidato aingresar en el CSNU desde la formacion original de la estructu-
ra de las Naciones Unidas, sin haber logrado tal ambicién en la época de la
discusion de la Carta, en 1945 (de forma algo similar ala candidatura frustra-
daa Consegjo de la Sociedad de Naciones, en 1926), Brasil siempre tuvo una
participacion activa en las deliberaciones del Consgjo, habiendo sido uno de
los paises que més veces figurd en agquel érgano en la condicién de miembro
temporal, sin eximirse, en varias oportunidades, de participar, con fuerzas de
interposicion o con observadores militares, en operaciones de mantenimiento
de la paz. Nunca hubo, por razones de orden politico y constitucional, una
decision afavor dela participacion de Brasil en operaciones de imposicion de
la paz (peace making). Pero no esta excluida tal evolucion conceptual, si la
opinion internaen el pais se manifiesta claramente en favor de laasuncion de
un mayor protagonismo mundial para Brasil.13

La candidaturaa CSNU gan6 un nuevo aliento después de laredemocratiza-
cién del pais en 1985, mas concretamente cuando el presidente Sarney, en
pronunciamiento hecho en la Asamblea General en 1989, postul6 esa preten-
sion, entonces presentada como el deseo del pais de asumir mayores respon-
sabilidades con la cooperacion y e mantenimiento de la paz en el &mbito
internacional, sin que tal postulaciédn significase la exigencia de concesion del
derecho de veto en el CSNU. Brasil se presentaba, entonces, como una espe-
cie de candidato “natural” a esa elevacion del status en e plano mundial, en
funcién de su papel positivo en €l contexto regiona e internacional, como
adherente estricto alasreglas del derecho internacional y su respeto alas nor-
mas de la convivencia pacifica, del respeto ala soberaniay alos principios de
lano interferencia en los asuntos internos y de la solucién pacifica de contro-
versias politicas entre los Estados. Teniendo en vista objeciones previsibles,
ya manifestadas en el pasado, entre algunos vecinos, a esa pretension, Brasil
no presentaba su candidatura como una expresion de la voluntad “regional”,
aunque seria inevitable que la cuestion de la representacion a nivel regional
fuese colocada durante |os debates en torno de la reforma de la Carta. Inclu-
so habiendo hecho unaintensa camparia en favor de su candidatura, en lanue-
va administracion surgida en 2003, Brasil no vio aln contemplada su aspira-
cion. ¢Cuéndo lo serd? Dificil decirlo, en vista del cuadro complicado tanto
en torno alas representaciones regional es, como igualmente en funcién de las
visiones divergentes entre los cinco miembros permanentes —tal vez, con-
vergentes, todos ellos, en una Unica consideracion: la del desinterés completo
por laampliacion del CSNU a nuevos miembros permanentes—, 1o que torna

13. Sobre la posicion de Brasil en relacion a problemade la ONU, ver Paulo Roberto DE ALMEIDA:
“O Poder e aGléria: a questdo das assimetrias no sistema internacional”, Espago Académico, a. 1V, n. 49, jun.
2005; En: http://www.espacoacademico.com.br/049/49pra.htm
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esa cuestion una de las incdgnitas mas evidentes de toda la agenda interna-
cional de la actualidad.

Brasil exhibe, a favor de su candidatura “natural” a CSNU, justamente, su
adhesion histérica a multilateralismo politico, una obediencia considerada
inquebrantable a los principios del derecho internacional y una orientacion
que puede ser considerada obsesiva en favor de la solucion pacifica de con-
troversiasinterestatales, |0 que en determinadas circunstancias puede resbalar
hacia el inmovilismo (pero que también puede reflgjar la ausencia de condi-
ciones materiales objetivas para la “proyeccion exterior del poder” y lafalta
de interés, en la sociedad nacional, para “aventuras’ externas). Todos esos
factores explican la fuerte defensa emprendida por la diplomacia brasilefia de
lalegitimidad de la ONU parala solucion de cualquier conflicto de naturale-
za politica entre Estados, bien como el recurso exclusivo a la cooperacion
politicay alos mecanismos de seguridad colectiva. En una palabra: todo debe
ser hecho por la ONU, ninguna iniciativa debe ser tomada en ausencia de la
ONU o en contraposicion a sus pronunciamientos, considerados emanaciones
del derecho internacional.

En el plano més genera de la gobernanza politica mundial, Brasil tiende a
adherirse a los esquemas existentes de cooperacidn, sean en el Consegjo Eco-
noémico y Socia de la ONU o en las agencias especializadas encargadas de
aspectos globales o sectoriales del desarrollo econémico y social. Delante de
determinadas cuestiones que pueden amenazar la seguridad y la paz, Brasil
tiende también a enfatizar las raices “sociales’ de los conflictos, proponiendo
lajusticiay el desarrollo como remedios casi universales para su solucion. El
multilateralismo y las acciones colectivas bajo la égida de la ONU son apun-
tadas como & mejor camino para la gobernanza global, sin perjuicio de la
cooperacion regional, también privilegiada en su version sudamericana, des-
de hace casi dos décadas. Esquemas informales de didlogo y concertacion
—como los grupos ad hoc— son vistos como Utiles, pero no como sustitutos
legitimos de los foros multilaterales.

En €l plano bilateral, hace muchos afios que Brasil es un donante liquido de
ayuda oficial a desarrollo (AOD), habiendo instituido sus mecanismos de
cooperacion —en especial por medio de la Agencia Brasilefia de Coopera
cion, coordinada por el Ministerio de Relaciones Exteriores— en comple-
mento a los canales multilaterales y plurilaterales que también procura desa
rrollar. En vista de los limitados recursos financieros, Brasil tiende a
favorecer esquemas trilaterales de ayuday cooperacion, que incluyen la pres-
tacion de servicios técnicos con financiacion de paises o agencias dotadas de
recursos adecuados. La cooperacion bilateral tiende a concentrarse en socios
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privilegiados: paises vecinos mas proximos de menor desarrollo relativo, la
comunidad africana de lengua portuguesa 'y Timor Oriental. En ese caso, la
cooperacion con paises ricos también es buscada, por medio de esquemas
innovadores que potencien |os recursos disponibles.

Més importante para la actual diplomacia brasilefia son lasiniciativas ad hoc
tomadas en la direccidn de socios sel ectivos, comenzando por €l IBSA, e foro
de consulta 'y coordinacion que refine a Indiay Africadel Sur y que ha asu-
mido cada vez més compromisos de cooperacion técnica, inclusive en bene-
ficio de terceras partes (como pueden ser la Autoridad Nacional Palestina, o
muchos paises pobres, como Haiti o Timor). Los foros de concertaciony dia
logo con los paises &rabes y africanos, incluyendo todos los paises sudameri-
canos por iniciativa expresa brasilefia, también tienen ese objetivo de exten-
derse més alla del comercio y de los intercambios de tipo econdmico (como
inversiones directas o esquemas de financiacién conjunta o joint-ventures pri-
vadas), para acanzar la cooperacion técnica gubernamental. No existe un
balance independiente sobre todas esas iniciativas, que pueden comprometer
recursos razonables —en comparacion con el modesto presupuesto brasilefio
de cooperacion— pero la lista de proyectos por 1o menos concebidos e ini-
ciados puede ser significativa

El activismo diplomético también ha sido ejercido en diferentes lineas de
actuacion en la propia region sudamericana, aungue con bastante menos éxi-
to del inicialmente esperado, en vista de las grandes inversiones materiales y
diplomé&ticas realizadas y la diversidad de acciones yainiciadas. Laintencion
seria claramente restringir 1os esfuerzos de cooperacion en el &mbito sudame-
ricano, aunque algunas iniciativas también hayan sido intentadas en direccion
a América Central y el Caribe. México —que contribuy6 para ese “virgje’
sudamericano de la diplomacia brasilefia, a decidir unir su destino a los
EEUU, 4 inicio de los afios 1990— es generalmente visto, aunque no ofi-
cialmente, como un competidor por prestigio y liderazgo en América Latina,
ademas de un posible opositor a proyecto brasilefio de admision como miem-
bro permanente del CSNU. El proyecto de una* Comunidad Sudamericana de
Naciones’, que deberia ser labase politica einstitucional delos programas de
integracion fisica y liberalizacion comercial en la regién, no fue llevado a
cabo, habiendo sido sustituido —por iniciativade Venezuela— por unaUnion
de Naciones Suramericanas (UNASUR), cuyos perfiles Brasil no consiguio
definir segiin su modelo original.

Las iniciativas sudamericanas, junto con las demas acciones en la dimension

Sur-Sur, deberian servir, justamente, de test-case para el gjercicio del lideraz-
go regional brasilefio, con pretensiones de extension a plano global, siempre
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en un sentido alternativo alas modalidades tradicional es de cooperacion poli-
tica, generalmente dominadas por los paises més ricos. Después de cinco o
seis afios de activismo diplomético, los resultados de esas acciones alin deben
ser evaluados con cuidado, separando ganancias efectivas de laretdrica diplo-
mética, siempre optimista o unilateral en términos de balance y presentacion.
Muchas iniciativas, en todo caso, pueden presentar plazos diferenciados de
maduracidn, a lado de los flujos inmediatos de comercio, siempre mas visi-
bles en el corto plazo. Lalinea Sur-Sur y el carécter estratégico de América
del Sur deben, en todo caso, continuar asumiendo un papel preponderante en
la agenda diplomética de Brasil .14

Brasil y e orden social internacional

El orden econémico internacional esti caracterizado por las asimetrias de
desarrollo entre los paises que o componen, proceso resultante de la “gran
divergencid’ que hatenido lugar en los Ultimos dos o tres siglos entre econo-
mias de altay de baja productividad. Actualmente, cuando las teorias de la
“explotacion” o las tesis sobre el “intercambio desigual” ya estén completa-
mente desacreditadas —por su inconsistencia tedrica o su total contradiccion
con lapropiarealidad histérica—, 10 que serequiere es que los paises en desa
rrollo se inserten en ese nuevo orden econdmico internacional del capitalismo
globalizado sin cualquier camisa de fuerza ideoldgica, como las del pasado,
que los hacian tratar alas multinacional es como amenazas ala soberania esta-
tal, imponiéndoles, en consecuencia, controles y restricciones que ya no se
justifican en estos tiempos del “fin de la geografid’ y de la globalizacion
como oportunidad, no como riesgo.

No obstante los notables progresos registrados en |as dos Ultimas décadas, en
términos de avances en la interdependencia econdmica mundial, no seria
superfluo recordar que contindia siendo inexistente cual quier regulacion mul-
tilateral de las inversiones extranjeras, |o que constituye, sin duda, unade las
més notorias fallas del sistema econémico multilateral. Los paises recurren a
los famosos acuerdos bilaterales de proteccion y de promocion de las inver-
siones extranjeras (APPls) o disponen, entre ellos, de reglas de adhesion
voluntaria que liberalizan ampliamente esos flujos, de acuerdo con la clausu-
ladel tratamiento nacional (como en los codigos existentes en la OCDE). Bra-
sil, que siempre acogio los capitales extranjeros, firmd mas de una docena de

14. Cf. Paulo Roberto DE ALMEIDA: “Umanova ‘arquitetura’ diplomética?: interpretagdes divergentes
sobre a politica externado Governo Lula (2003-2006)", Revista Brasileira de Politica Internacional, IBRI: afio
49, n° 1, Brasilia, 2006, pp. 95-116.
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esos instrumentos hilaterales, pero ninguno entrd en vigor, por temor de que
disminuyeran su capacidad de regular politicas pablicas en un sentido “desa
rrollista’. Asi, a pesar de las nuevas configuraciones de la economia mundial,
con el surgimiento de emergentes dindmicos, la diplomacia econémica del
pais continlia ostentando poca disposicion en pro de unamayor liberalizacion
en el seno de la OMC, sobre todo en aquellos sectores en |os cuales se supo-
ne que su capacidad competidora es baja (servicios, sectores industriales pun-
ta, inversiones y propiedad intelectual).

Larazon delas vacilaciones de Brasil (y de otros paises en desarrollo) de cara
a propuestas mas amplias de apertura es el temor a que ésta pueda resultar en
la profundizacion de esas asimetrias, sobre todo porque la agenda de “gra-
duacion”, tal como es planteada por 1os paises ricos, viene condicionada ala
contrapartida de que los emergentes deben pagar un precio por la reduccion
del proteccionismo agricolay la mayor apertura de los mercados avanzados,
con la reduccion de sus propias barreras a comercio de productos industria-
les, alos servicios y alas inversiones. Para muchos paises en desarrollo, las
asimetrias son tipicas distorsiones derivadas de los mercados libres, que solo
pueden ser corregidas por “adecuadas politicas publicas’, de tipo sectoria
(generalmente industrial, pero también apoyadas en una politica comercial de
tipo proteccionista). Brasil tuvo un relativo éxito en sus politicas “sustituti-
vas’, que movilizaron, justamente, ese tipo de instrumento; pero a partir de
cierta etapa de su proceso de desarrollo, las mismas politicas que habian sido
responsables del ascenso de su capacitacion industrial, llevaron, en combina
cién con choques externos y con graves descontroles en € plano fisca, a
estancamiento de su crecimiento econémico: el proteccionismo exacerbado
generd distorsiones en e perfil distributivo de la poblacion y varias debilida
des en la competitividad externa de la industria brasilefia.

No deberia haber, en rigor, ninguna razén para insistir en politicas de claros
efectos distorsionadores en el plano industrial y en su impacto social; pero
persiste una adhesion politica a viejas précticas del pasado, como, en €l ambi-
to multilateral, la defensa contumaz de la manutencion, para el pals, del trata-
miento preferencial alos paises en desarrollo, de nitido perfil oportunista. Las
[lamadas asimetrias estructurales podrian ser vistas, en esa perspectiva, mas
como una oportunidad para una mayor insercion de esos paises en el sistema
internacional, que como un impedimento a esa integracion, en la medida que
ellas son, en cierto modo, “ventajas comparativas’ que pueden ser moviliza-
das a su favor en un mundo caracterizado por la ata movilidad de los facto-
res de produccion, en todos los nivelesy direcciones. Los fendmenos de “out-
sourcing” y de “off-shoring” representan dos aspectos, justamente, de esos
procesos de intensa deslocalizacion de la produccion que estén beneficiando
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intensamente a paises como China e India, que decidieron inserirse de modo
més activo en las corrientes dindmicas de la globalizacion capitalista.

El orden multilateral comprende, también, proyectos y programas de coope-
racion econdmica multilateral que buscan reducir los inmensos gaps de
desarrollo que aln caracterizan al mundo. Existen dudas fundadas sobre si
laayuda exterior promueve, de hecho, el desarrollo; o si ella, al contrario, dis-
minuye las oportunidades de un pais pobre para acanzar su propio estilo de
crecimiento y de insercién econdmica internacional, en base a estimulos de
mercado, generalmente basados en el comercio, més que en base (0 en susti-
tucion a) programas de ayuda exterior. Brasil, por giemplo, se convirtié en
una potenciaindustrial gracias alasiniciativas de sus emprendedores nativos,
a los aportes voluntarios de inversiones extranjeras 'y a papel inductor del
Estado; los dos primeros bésicamente guiados por los retornos de mercado,
habiéndose dado la cooperacion hilateral con paises avanzados esencial men-
te en el capitulo de la formacion de recursos humanos.

No se quiere, con esto, decir que la creencia en la cooperacion internacional
sea una ilusién, una vez que la cooperacion técnica puede representar una
contribucion extremadamente benéfica precisamente para los paises menos
capacitados; pero el hecho es que € proceso de desarrollo debe tener bases
genuinamente enddgenas, de lo contrario no seria capaz de generar efectos
inductores extensivos a resto de la economiay de la sociedad como un todo.
Una demostracion préctica del carécter meramente subsidiario de la AOD
seria el hecho de que, después de varias “ décadas del desarrollo” oficialmen-
te patrocinadas por la ONU, ademas de los inmensos aportes financieros
transferidos a los paises africanos a lo largo de esas décadas, muy pocos pai-
ses en desarrollo hayan conseguido efectivamente dejar atréas su antigua con-
dicion “subdesarrollada’ para mantener un proceso sostenido de crecimiento
econdmico y de transformacién estructural, con distribucion social de los
beneficios de ese crecimiento. Aquellos paises que lo hicieron —pocos, en
realidad—, en absoluto debieron su desarrollo ala cooperacion exterior.

Cualquiera que sea €l juicio intelectual —y préctico— que se pueda tener
sobre los modestos resultados de la ayuda al desarrollo, €l hecho es que la
comunidad internacional firmd, en 2000, un compromiso formal con los
“Objetivos del Milenio”, un conjunto de ocho grupos de objetivos que deben
ser alcanzados antes de 2015, en e sentido de reduccidn de la pobreza, de las
desigualdades sociales y de género, de acceso a medios bésicos de viday de
salud y educacion. No es seguro que los Objetivos del Milenio sean a canzados
por la mayoria de los paises a los que se destinan. El mayor problema no est4
exactamente en lafalta de financiacion paraacanzar esos objetivos, aunque éste
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pueda ser también un problema en el suministro de medicamentos bésicos y
servicios esenciales en paises que carecen de las més elementales estructuras
de Estado. La cuestion es precisamente ésta: varios de |os paises-objetivo de
las metas entraron en unalinea de desestructuracion de los servicios publicos
esenciales que los califican parafigurar en la categoria de “ Estados fallidos”,
en un momento en que varios de los paises donantes pueden estar pasando por
una situacion de retraccion que ya fue identificada como donors fatigue. En
otros términos, la cuestion de la crisis de la ayuda oficial puede no ser més
una simple cuestion de dinero —aunque esto también pueda estar en el ori-
gen— o de recursos materiales venidos de fuera; sino de una evaluacion rea
lista en cuanto alas carencias de gobernanza en los propios paises objeto de
la ayuda. Muchos de ellos, en especia los africanos, estén practicamente
viviendo de la asistencia publica internacional, cuando no sucede que esos
recursos son en parte desviados por elites poco comprometidas con la causa
del desarrollo nacional.

La diplomacia brasilefia se comprometié recientemente, al més ato nivel
—es decir, con laparticipacion del propio presidente—, en un ambicioso pro-
gramamundial de reduccion del hambre y de la pobreza extrema, con modes-
tos resultados en la préctica. En realidad, no existe propiamente una carencia
de programeas oficiales de lucha contra el hambre, y los medios de financia-
cidn no son, exactamente, el obstéculo principal atal programa. El problema
esta en hacer more of the same, o sea, intentar tornar factible la movilizacion
multilateral a favor de los paises mas pobres segln lineas més que tradicio-
nales de accion, que suponen, por un lado, la colecta de fondos y, por otro, su
encaminamiento a los “necesitados’. Diversos economistas ya redujeron las
expectativas en relacion a este tipo de accidn que tiende a recrear las mismas
estructuras de dependencia de esos paises de la ayuda exterior. El camino
correcto seria el cambio estructural de esas economiasy su integracion plena
en los circuitos del comercio internacional, para lo que los paises desarrolla
dos, en primer lugar las ex-potencias coloniales europeas, deberian imperati-
vamente abrir sus mercadosy eliminar |os aspectos més nefastos de la politi-
ca agricola comdn: los subsidios a la produccién internay las subvenciones a
las exportaciones.

En todo caso, la linea seguida por la diplomacia brasilefia actual —por 1o
menos, aquélla que esté bajo la influencia de los consejeros partidarios de la
presidencia— parece, a veces, mas proxima a las ideas y propuestas del
Forum Social Mundial —con acusaciones a la “globalizacién asimétrica’ —
que a las lineas de accion discutidas en el Forum Econémico Mundial, en
Davos. No se buscan apenas nuevos mecanismos de financiacion —dichos
“innovadores’, si no varios obligatorios, como tasas adicionales sobre los
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billetes aéreos, afaltade lafamosa Tasa Tobin— para sustentar nuevas accio-
nes de combate a hambre y ala miseria en el mundo, como se proponen los
mismos mecanismos burocréticos —por intermediacion de la ONU y de sus
agencias especializadas— para implementar, por via estatal, las acciones
decididas en circulos a veces restringidos de paises. Las intenciones son las
mejores posibles, pero |os proyectos son en muchos casos redundantes y coin-
cidentes con otros programas ya en curso en €l @mbito de las Naciones Uni-
das, sin mencionar la cuestion delaadministracion correctade | os recursos asi
canalizados, delante de los diversos problemas de desvios ya registradosts.

La diplomacia tradicional brasilefiay la mayor parte de |os economistas tie-
nen plena conciencia de que | as soluciones précticas para los problemas secu-
lares de desarrollo pasan por laampliacion del comercio, en primer lugar por
el acceso sin impedimentos alos mercados desarrollados, asi como por la eli-
minacién de los mecanismos protectores e instrumentos distorsionadores que
penalizan a los productores primarios del Tercer Mundo. Como ese tipo de
agenda encuentra enormes dificultades para su aceptacion e implementacion
en el campo multilateral —inclusive porque exigiria contrapartidas bajo la
forma de la abertura del propio mercado brasilefio en los mercados de servi-
cios e inversiones— lo mas probable es la continuidad de la lenta integracion
de los paises en desarrollo en la economia mundial, con la preservacion para
lela de las acciones de la diplomacia brasilefia en el &mbito Sur-Sur y en €l
ambito regiona y bilateral. No es seguro que esas iniciativas tengan mas éxi-
to que laagendatradicional de |as organizaciones intergubernamental es, pero
contribuyen, en todo caso, a consolidar el prestigio de la diplomacia brasile-
fia junto a una amplia gama de socios del mundo en desarrollo.

Conclusiones. Moddando & nuevo orden mundial:
el papel de Bragl

Brasil no tiene grandes demandas de seguridad que deriven de amenazas
externas, aungue los militares puedan “descubrir” una serie de amenazas
potenciales: Amazonia, plataformas de petréleo off shore, guerrilleros vecinos
convertidos en narcotraficantes etc. A falta de amenazas creibles, percibidas
0 no, resta el papel accesorio que el pais podria desempefiar en los esquemas
de seguridad internacional bajo la égida de la ONU, hasta aqui de peace kee-
ping, pero eventualmente también de peace making.

15. Cf. Paulo Roberto DE ALMEIDA: “A politicainternacional do Partido dos Trabalhadores: da fun-
dacdo do partido a diplomacia do governo Lula’, Sociologia e Politica, UFPR, n° 20, Curitiba, 2003,
pp. 87-102.
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Las grandes cuestiones de la conexion exterior de Brasil son, antes de nada,
cuestiones de economia; y antes de economia interna que propiamente inter-
nacional, como un simple argumento puede demostrar. El ambiente econémi-
co internacional, incluso sin la continuidad de la actual fase de bonanza—con
el crecimiento sostenido de varios paises emergentes, que tienden si no a sus-
tituir, por lo menos a compensar a varias de las antiguas locomotoras del cre-
cimiento mundial, como los EEUU, Jap6n o Alemania— ofrecié y continGia
ofreciendo oportunidades a un pais capitalista como Brasil (que nunca fue
socialista como China, teniendo, por tanto, instituciones de mercado plena
mente funcionales, y ni tan nacionalista ni estatizante como India).

Brasil es un pais notoriamente carente de inversiones, algo que la economia
internacional tiene de sobra para economias que se abren a socios extranjeros.
Tampoco existe falta de liquidez en los mercados financieros internacional es,
donde la captacion y los precios se dan en funcion de los riesgos percibidos
por los proveedoresy los riesgos of recidos por determinadas economias, algo,
por lo tanto, que depende basicamente de ellas mismas. En fin, todas las varia-
bles que se puedan concebir en e &mbito econémico internacional parecen
favorables a Brasil, cabiendo a propio pais hacer sus “deberes’ en términos
de preparacion para el crecimiento y €l desarrollo sostenido. En una expre-
sion: todas las cuestiones de economia politica internacional son, antes de
nada, problemas de politica econdmicanacional y es con esacomprension que
debe ser evaluada la discusion.

El problema bésico de Brasil, como parala mayoria de |os paises emergentes,
es €l del crecimiento econdmico, capaz de sustentar un proceso de transforma:
cion productiva, con vistas a obtener ganancias de productividad que, a su vez,
contribuirén para la competitividad de sus productos en los mercados interna
cionales, produciendo, asi, riquezas y empleos internos. El mundo esti ayudan-
do de manera excepcional en esatarea: por primeravez en 30 afios, seregistrad
crecimiento més fuerte en la economia mundial, con tasas en los paises emer-
gentes jamés igualadas por cua esquiera otras economias, salvo en cortos perio-
dos sin continuidad o consistencia. Desgraciadamente, Brasil y América Latina
crecen muy poco, por debajo de la media mundia y tres veces menos que los
emergentes més dinamicos. Esta modestia en € ritmo de crecimiento se produ-
ce apesar de los precios mas altos en las commodities exportadas por laregion
—que es, como se sabe, abundante en recursos naturales— y de gran demanda
exterior por esos productos (o que confirma, unavez més, que puede haber una
“maldicion” en la dependencia de recursos naturales).

El bajo crecimiento de Brasil y de América Latina, se da también a pesar de
la mayor disponibilidad de capitales de riesgo y de la menor vulnerabilidad
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financiera externa: ¢seria la region, de hecho, inmune a nuevas crisis? Por un
lado, lasreservasinternacional es de esos paises nuncafueron tan dtas—paraago
sirvieron las crisis financieras de los afios 1990— v, por otro, los tipos de interés
y spreads cobrados en |os préstamos y lanzamientos de bonus internacionales de
€es0s paises también se Sitdian en niveles histéricamente bajos, no necesariamente
debido alanuevaoleadade*confianzairracional” delos mercados financierosen
esos paises, sSino porque hay, de hecho, abundancia de liquidez en esos mercados.

¢El qué explicaria, entonces, las bajas tasas de crecimiento de Brasil y de gran
parte de sus vecinos? (Algunos de los paises que estén creciendo, a jemplo
de Argentinay Venezuela, o hacen en razén de la recuperacion y de la sali-
da de crisis ocurridas en el periodo reciente, o debido ala demanda elevada,
impulsada por gastos estatales, en el caso de los ingresos del petrdleo.) Basi-
camente, en virtud del bajo nivel de las inversiones productivas, resultado de
un “ desahorro estatal” visible en €l caso brasilefio —con una cargafiscal igual
alade paises desarrollados, para unarenta per capita seis veces menor— y de
desequilibrios fiscales que lanzan dudas alos ojos de los inversores privados,
sobre las perspectivas futuras de crecimiento, teniendo en cuenta las trayec-
torias de la deuda interna y de los intereses reales. O sea, a pesar de que la
estabilidad macroeconémica, duramente conquistada en el pasado reciente,
haya permitido crear los good fundamentals, las percepciones de riesgo aln
estan presentes, 1o que limita el volumen total de inversionests.

Cabe descartar aqui los factores tradicionalmente invocados para judtificar las
bajas tasas de crecimiento en la economia brasilefia, que serian la amenaza de
estrangulamiento externo en funcién de los desequilibrios del cambio y de la
famosa voldtilidad de los capitales especulativos. Los capitales financieros son,
por definicidn, volétiles, y no hay nada que se pueda hacer en cuanto aeso, yasea
una gran economia desarrollada, sea una pequefia economia en desarrollo. Esos
capitales se mueven continuamente, de lo que son prueba los movimientos de
cambio continuos entre las principales monedas de reserva internacionales. Por
otro lado, € cambio nunca estuvo tan apreciado en Brasil —una tasa muy supe-
rior a la registrada en los tiempos de la banda de cambio administrada (1995-
1998)— vy, sin embargo, no cesan de crecer, afio tras afo, |as exportaciones bra-
silefias. En cuanto a la volatilidad, una cosa debe ser aclarada: es, en redlidad,
inherente ala naturaleza de | os capitales “ especulativos’, pero sdlo produce efec-
tos nefastos cuando la politica econdmicaes, asu vez, vol&til, [o que suele ocurrir
de maneramucho més frecuente en los pai'ses | atinoamericanos, sobre todo en vir-
tud de desequilibrios presupuestarios, que se traducen en crisis fiscales.

16. Cf. Paulo Roberto DE ALMEIDA: “ Duro de crescer: obstécul os pol iticos ao crescimento econdmico do Bra
siI”, Espaco Académico, afio 7, n° 76, septiembre de 2007. En: http://ww.espacoacademico.com.br/076/76prahtm
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Caracterizada, por lo tanto, la naturaleza interna de los problemas brasilefios
de crecimiento y de “volatilidad”, cabria examinar cuéles serian, entrelos fac-
tores de crecimiento de los BRICs —entre los que Brasil esta incluido, mal-
grélui, esto es, pese a ser € atrasado del peloton—, las causas del desempe-
fio modesto de su economia. Entre los factores enddgenos de crecimiento
siempre pueden mencionarse: el adecuado abastecimiento de insumos bési-
cos, de los cuales Brasil parece adecuadamente provisto; energia barata y
abundante; mano de obra suficiente, barata y adecuada, es decir, adiestrada;
infraestructura de transportes y comunicaciones a la altura de |as necesidades
de los agentes privados; mercado de capitales funcional, liquido y a costes
razonables; poder judicia expedito o instrumentos &giles de solucion de dis-
putas (lo que puede significar arbitraje privado), o que representa bajos cos-
tes de transicion; reglas del juego estables, transparentes y con e minimo de
intrusion posible por parte de los “rentistas’ siempre existentes en el sector
publico, en sus varios niveles. Con relacion a esos factores, sabemos que Bra-
sil padece terriblemente de deficiencias notorias en varios de ellos, comen-
zando por latributacion excesivay por laintervencion exacerbada del Estado
en la vida de los agentes econémicos privados (y no sélo por el lado fiscal,
sino burocrético también).17

Esas deficiencias por € lado regulador, tributario, burocrético, por las carencias
deinfraestructuray de mano de obra competente y competitiva—sea por € lado
de los salarios, sea por € lado de la productividad— y por otros factores que
estén, en la mayor parte, vinculados a las responsabilidades gubernamentales,
explican, probablemente, lalargay lenta marcha de Brasil hacia € investment-
grade en la clasificacion de riesgo de las agencias mundiales de rating.

No obstante ese lado positivo cabe registrar que, en e contexto de las nuevas
configuraciones de la economia mundial, con la ascension fulgurante de Chi-
na en cas todos las grandes mercados de importancia seguida de cerca por
Indiay algunos otros socios (tanto ricos, como en desarrollo), Brasil aparece
como un small player en el escenario econdmico y estratégico internacional,
en vista de su modesta capacidad de influenciar decisivamente cuaquier pro-
ceso o evento dotado de impacto mundial. Eso no disminuye sus oportunida-
des de integrar un posible G-13, en caso de que éste se forme en agun
momento en los proximos afios. Pero la pregunta seria: ¢desea Brasil integrar
tal club restringido, en vista de los cambios inevitables que eso implicaria
para su actual condicion de pais en desarrollo?

17. Cf. Paulo Roberto DE ALMEIDA: “Pequeno manual prético da decadéncia (recomendével em card
ter preventivo...)”, Digesto Econémicop, pp. 38-47.
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