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La evolucion de [a integracién en América Latina

Multilateralismo e integracién:
‘evolucién del pensamiento diplomatico brasilefio*

Amado Luiz Cervo**

La politica de comercio exterior del Brasil implicé histéricamente un gran
debate nacional. Desde sus origenes el gobierno y los lideres sociales la vincu-
laron con las posibilidades de desarrollo econémico, en la primera mitad del
siglo XIX. En tres periodos estuvo ligada a diferentes paradigmas de insercién
internacional: el liberal conservador del siglo XIX, que se extendié hasta 1930;
el del estado desarrollista que estuvo en vigor desde entonces hasta 1989; y
un nuevo paradigma de insercién liberal en formacién en los afios noventa.
El presente estudio se propone recuperar las tendencias fundamentales de la
primera fase para inclinarse posteriormente sobre las dos ditimas con la
intencién de comprender las actitudes y las definiciones del gobierno y de la
sociedad frente a las politicas de comercio exterior asi como también los
‘impactos socio-econémicos que éstas produjeron en las dltimas décadas.

1. El periodo del nacional-desarrollismo (1930-1990)

1.1. Politica de comercio exterior, multilateralismo y bilateralismo. La ley de
1899. Liberalismo y comercio compensado en los afios treinta. La creacion del
sistema de Bretton Woods. Impacto de la creacién del MCE y de la OPA

Hasta el régimen de licenciamiento de las importaciones, que seria desde 1947
el instrumento destinado a poner en marcha el modelo de sustitucién de
importaciones, no hubo en Brasil continuidad en la politica comercial. Los
regimenes aduaneros eran fijados en forma empirica, lo que no quiere decir
irracional, en tanto eran determinados por razones que ponderaban uno u otro
elemento de cidlculo. Se buscaba expandir las exportaciones, una tendencia

*  Fue traducido del portugués parala rev1sta Ciclos por Norber’oo Aguirre y Gabriela Cortelezzi.
**  Universidad de Brasilia. .
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favorable al régimen de libre comercio, o defender la industria nacional, una
tendencia favorable a la proteccién del mercado interno. Se buscaba ya el
tratamiento de nacién mas favorecida, ya la obtencién de tarifas reducidas o
de derechos acordados, la reciprocidad de tratamiento, o0 un tratamiento
privilegiado, satisfacer las necesidades del tesoro, o, en fin, los simples
intereses del consumidor interno.

A diferencia de EE.UU., donde el régimen aduanero fue puesto desde la
independencia al servicio de la industrializacién interna, con una acentuacién
de esa tendencia a partir de la Guerra de Secesién, donde la politica de
comercio exterior se integrd al ideario de los partidos, siendo el republicano
fuertemente proteccionista y el demdcrata propenso al libre comercio, el Brasil
conocié fuertes oscilaciones entre el proteccionismo y el librecambio y nunca
convirtié la politica de comercio exterior en una bandera partidaria. La
percepcién macroecondmica, o sea, la conciencia de que la politica de comercio
exterior condiciona las estructuras econémicas —manteniendo las arcaicas,
primarias, agricolas, o desencadenando la modernizacién industrial— ocurrié
temprano en el Brasil, en 1840. En esa época, una fuerte reaccién contra el

régimen de bajas tarifas fijadas en la época de la independencia, bajo presiéon

del imperialismo de puertas abiertas con que Gran Bretafia y otros paises
capitalistas impusieron el libre comercio hacia fuera, hizo aflorar en el Brasil,
de una vez por todas, el pensamiento proteccionista, segiin el cual al estado
le convenia tanto fomentar la expansién de la economia agricola como desa-
rrollar las industrias.

Desde la tarifa proteccionista de 1844, las oscilaciones entre libre comercio
y proteccionismo harian alternar en el corto plazo al régimen aduanero de
Brasil entre el proteccioiiismo, a veces exacerbado, y el libre comercio que era
reivindicado por los intereses agro-exportadores. La propia Republica Vieja
(1889-1930), considerada como un ejemplo en la implementacién de la “diplo-
macia agroexportadora”; conocié estas oscilaciones. La tarifa Rui Barbosa de
1890, de caraicter fuertemente proteccionista para terminar con el
exclusivismo agricola de la economia, fue sucesivamente modificada por el
Congreso y acabé siendo sustituida en 1896 por la tarifa Rodrigues Alves.
Esta, a su vez, seria reemplazada al afio siguiente por la tarifa Bernardino
de Campos, que significé un retroceso del proteccionismo. Un cierto orden en
la politica de comercio exterior sobrevino con la ley aduanera del 22 de
noviembre de 1899 (tarifa Joaquim Murtinho) que se prolongé hasta los arios
treinta del siglo XX con pequeriias alteraciones. Se introdujo una tarifa doble,
minima y maxima, que permitia al Ejecutivo arancelar fuertemente las
importaciones de los paises que no favoreciesen la entrada de los productos
brasilefios. EE.UU. se beneficié enormemente con este mecanismo en tanto el
café entraba a ese pais libre de derechos, al tiempo que Europa tuvo que
negociar nuevos convenios (Francia, Italia) para obtener tarifas minimas. Pero
la reduccion negociada con Europa fue pequeria y, por esa razon, se concedian
preferencias para la entrada de productos estadounidenses en los puertos de
Brasil en un nuevo tratado en 1923, después de la promulgacién en EE.UU.
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de la Emergency Tarif de.1922, hasta entonces una de las més proteccionistas
dentro- de sus leyes aduaneras. En 1923, todos los productos extranjeros
quedaron en pie. de igualdad, sujetos a una tarifa minima, mientras se
buscaban tratados de reciprocidad, con la cldusula de nacién mds favorecida.’

El ascenso de Getilio Vargas al poder luego del triunfo de la Revolucién
de 1930 representé un nuevo momento para el pais. Externamente, la crisis
de los precios y la depresién capitalista eran los nuevos desafios para los que
formulaban la politica comercial e, internamente, la determinacién de pro-
mover como opcidn politica el crecimiento industrial provino de la percepcién
delos intereses de la sociedad. Era indispensable relanzar el comercio exterior
para alcanzar resultados en la modernizacion interna; de alli el cuidado y la
preocupacién que el gobierno revelé a ese respecto.

. El decreto del 8 de septiembre de 1931 puso término a la ley de 1900
introduciendo un nuevo régimen tarifario. Todas las naciones eran invitadas
a firmar acuerdos con la cladsula de nacién mas favorecida con dispositivos
practicos para regular el comercio bilateral. Universalismo y bilateralismo
estaban, por lo tanto, pragmdéticamente vinculados en la nueva politica de
comercio exterior. Entre 1931 y 1933, 31 acuerdos de esa naturaleza fueron
firmados con diferentes paises y otros mas lo serian hasta que, en diciembre
de 1935, todos los acuerdos con la cldusula de nacién mas favorecida fueron
denunciados al mismo tiempo. En mayo de 1936, en su mensaje al Congreso,
Vargas proporcioné las razones para la ruptura y para la necesidad de una
nueva politica de comercio exterior: los acuerdos anteriores habian cesado de
producir los efectos esperados, porque poderosos obsticulos neutralizaban sus
efectos, tales como tarifas prohibitivas, limitacién de 1mportac10nes exigencia
de compensaciones, no pago.

A partir de 1935, cuando se rompié con el cardcter universalista, la
disposicién era no ostentar mds una politica de comercio exterior o, al menos,
qae ella dejase de ser mencionada en el discurso del gobierno. Con sentido
realista y pragmatico, el gobierno actuaba y reaccionaba ante las circuns-
tancias y tendencias del comercio internacional. Esa flexibilidad convenia
para evitar presiones sobre todo estadounidenses y para poder maniobrar
entre los bloques antagénicos que dividian al mundo en el periodo de
entreguerras. A EE.UU. Vargas le concederia en 1935 un tratado liberal, con
la cldusula de nacién m4s favorecida, levantando protestas generahzadas en
la opinién publica que lo consideraba perjudicial a la expansién de la industria
¥y lesivo al interés nacional. La respuesta a ese clamor llegaria en 1936, por
medio de un tratado con Alemania y de otro con Italia, llamados de comercio
compensado, en tanto intercambiaban productos que eran solicitados por cada
parte e incluidos en listas flexibles y compensadas. Por esa via, los intereses
tanto del sector agroexportador como de la burguesia urbana nacional eran
atendidos, ademads de estar satisfechos los militares con el abastecimiento de

1. Cf. Alfonso de T. B. de Mello, Politica Commercial do Brasil, Rio de Janeiro, Tipografia do
Departamento Nacional de Estatistica, 1933.
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equipos para las fuerzas armadas. El comercio compensado, bilateral y
antiliberal, revel$ un excelente desempeiio, en tanto que elevé a Alemania en
1938 a la posicién de primer abastecedor externo del pais. El descontento de
los exportadores estadounidenses se tradujo en presiones diplomaticas que
serian utilizadas por Vargas para la negociacion de ventajas concretas, ya en
el contexto de preparacién para la guerra mundial. Esas circunstancias
permitieron al pais obtener excelentes resultados junto a EE.UU., en términos
de créditos para exportaciones y condiciones especiales de entrada y
financiamiento para la industria nacional, de lo cual fue el mayor ejemplo la
construccion de la usina siderurgica de Volta Redonda.

La leccién que se puede inferir de los agitados afios treinta y del contexto
de guerra para implementar una politica de comercio exterior destinada a
estimular los negocios, a buscar el equilibrio de las cuentas externas y a
promover cambios estructurales en la economia nacional rumbo a la industria-
lizacién, era que no convenia una directriz permanente sino mas bien actuar
segun las circunstancias. Bilateralismo, liberalismo y universalismo caerian
en descrédito. Como afirmaba Vargas en un mensaje al Congreso Nacional,
ante las practicas de otros sélo le era posible al pais “mantener una constante
actividad y vigilancia” en caso que pretendiese “defender los intereses nacio-
nales”. El pragmatismo de las circunstancias se sobreponia a los principios.?

El gobierno de Gaspar Dutra, entre 1945 y 1950, revelaria una vez mas
que la opcién por una determinada doctrina no convenia a la conduccién
politica del comercio exterior. Determinado inicialmente a apoyar las concep-
ciones estadounidenses de un orden econémico internacional fundado en los
pardmetros del liberalismo universal e ilimitado —del comercio internacional,
de los capitales, de las empresas y de las finanzas—, presté a ese pais un
valioso apoyo en razén del importante papel que la contribucién de guerra al
lado de los Aliados le concedi6 en la creacion de los organismos internacionales
—ONU y el Sistema de Bretton Woods—. La creencia en que el liberalismo
atraeria inversiones moldeé también los regimenes tarifarios y cambiarios
internos. El espejismo se percibié inmediatamente. En 1947 se implanté un
sistema de control de importaciones para hacer frente al déficit del comercio
exterior y a ello se agregé, en 1949, un nuevo régimen cambiario con licencia
previa. Fue, por lo tanto, el propio gobierno de Dutra el que creé los meca-
nismos que serian utilizados por los gobiernos posteriores para poner en
marcha el nacional-desarrollismo consonante con el modelo de sustitucién de
importaciones. La politica de comercio exterior se torné asi mas introspectiva
y auténoma, a pesar de la conclusién de acuerdos de comercio bilateral con un
sinntimero de paises. El control de cambios y el régimen de licencias para las
importaciones condicionaban los dispositivos de los tratados bilaterales.?

2. Mensaje al Congreso Nacional, 3 de mayo de 1937, Ministerio de Relaciones Exteriores,
Relatorio, 1936, Anexo A, pp. 3-9. Cf. Amado Luiz Cervo y Clodoaldo Bueno, Historia da
politica exterior do Brasil, San Pablo, Atica, 1992, pp. 214-244,

3. Cf. Sergio Besserman Vianna, A politica econdmica no segundo governo Vargas (1951-1954),
Rio de Janeiro, BNDES, 1987.
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El retorno de Vargas al poder en 1951 significé una inyeccion de naciona-
lismo econémico en la politica exterior. La coyuntura no le era favorable,
estando el socio principal, EE.UU, bajo la orientacién de los gobiernos de
Truman y Eisenhower. Para éstos, y para los organismos internacionales como
el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional, la intervencién del
estado en el control del comercio y las finanzas era nociva, a no ser que se
hiciese para sanear las finanzas publicas con medidas de ortodoxia liberal y
para desobstruir los flujos econémicos con el exterior mediante la adopcién de
los canones del mercado. Vargas replicaba con el discurso del egoismo de los
grandes, de la competencia econdémica y de las necesidades de desarrollo.
Aunque no estuviese dispuesto a hacer concesiones gratuitas, su nacionalismo
no podia ser calificado de confrontativo. Al contrario, buscaba de todos los
modos posibles la cooperacién para el desarrollo, sobre todo con su socio
principal, EE.UU, cediendo cuanto convenia en términos de apertura de
mercados, de facilidades para las inversiones y para la remisién de ganancias.
Segtin la palabra de su ministro de Relaciones Exteriores, la época se carac-
terizaba por la “elevacién de la idea de proteccién econdémica a factor central
de la politica exterior de los pueblos”; y el significado de ese diagnéstico para
Brasil era claro: “nuestra politica exterior no pierde de vista el equipamiento
econdmico e industrial del pais”.*

En 1957, en un discurso en la XII Sesiéon Ordinaria de 1a Asamblea General
de la ONU, Oswaldo Aranha expresaba en ese foro por primera vez una nueva
tendencia en el pensamiento diplomatico brasilefio, destinada a desarrollarse
posteriormente. Ponia en claro la percepcién de los brasilefios de cémo EE.UU.
en la posguerra habia descuidado a América Latina, invirtiendo esfuerzos y
capitales en la reconstruccién de Europa. Reconocia que América Latina se
frustré igualmente al apoyar en Bretton Woods la creacion de las agencias de
fomento: el BIRF cumplia apenas la tarea de reconstruccién e ignoraba la del
desarrollo de los pueblos, su segunda razén de ser; el FMI se desviaba de su
objetivo original que era solucionar las dificultades de los balances de pagos.
Aranha llamaba a las Naciones Unidas a emprender “una participacién més
activa en la orientacion de la solucién de los problemas del desarrollo econé-
mico”. Introducia, pues, la visién Norte-Sur de los problemas internacionales
en plena vigencia de la politica estadounidense de containment y de massive
retaliation. Creia representar a todo el pensamiento latinoamericano en esta
nueva visién del mundo, pero traducia su fe en los organismos internacionales
y en el multilateralismo como agentes y método inductor de los cambios: “No
somos, sin embargo, un bloque y no queremos serlo. Las reptblicas americanas
no se guian por aspiraciones puramente continentales”.?

4. Exposicion del ministro de Relaciones Exteriores al presidente de la Repiblica, Ministerio
de Relaciones Exteriores, Relatorio, 1951, pp. 5-16.

5. Oswaldo Aranha, discurso, XII sesién de la ONU, 1957, en Ministerio de Relaciones
Exteriores, A palavra do Brasil nas Nagoes Unidas, 1946-1995, Brasilia, Funag, 1995, pp.
109-112.
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El pensamiento multilateralista brasilefio reaccionaba a la creacién del
Mercado Comun Europeo denunciando sus perjuicios para el pais en términos
de comercio e inversiones tanto en la Asamblea General de la ONU como en
el GATT. La asociacién al bloque de la economia de los territorios coloniales
era vista como una nueva versién del 1mpenahsmo origen de “nuevas
distorsiones permanentes en las relaciones econémicas internacionales”, en
palabras del delegado brasilefio, José Joffily, en la Asamblea de 1a ONU en
1958. En el GATT, la representacion brasilefia protestd con vehemencia contra
las discriminaciones tarifarias y no tarifarias de que eran victimas los paises
de América Latina, sefialando el atentado que se cometia contra los principios
originales del é6rgano de liberalizacién y de promocién de 1a competitividad del
comercio internacional.®

Aunque no fue una reaccién directa a la integracién europea y europeo-
colonial que eran vistas como una amenaza para las exportaciones brasilefias,
la Operacién Pan-Americana desarrollada por el presidente Juscelino
Kubitschek en 1958 orientaba la politica exterior del Brasil hacia América
Latina mediante un programa de esfuerzos integrados de todo el continente
para la realizacién de proyectos de desarrollo. Era el inicio del
multilateralismo regional. En realidad, esa orientacién de la politica exterior
se entendia en un contexto de un sinnimero de factores: la decepcién por la
negligencia de EE.UU. respecto de América Latina estaba reclamando una
toma de conciencia y una nueva actitud; el reordenamiento de las relaciones
internacionales para enfrentar los problemas del atraso y del desarrollo de los
pueblos se imponia como oportuno en la percepcién de los brasilefos, tras la
reconstruccién europea y la estabilizacién politica internacional; la creacién
de una unién aduanera en Europa y de ésta con sus colonias reclamaba una
unién de las Américas. El pensamiento cepalino y el desarrollismo dindmico
del Brasil estaban exigiendo un volumen creciente de cooperacién interna-
cional. Se entiende, pues, el pensamiento del ideélogo de la OPA, embajador
Augusto Frederico Schmidt:

“La Operacién Pan-Americana viene a reforzar el contenido econémico del
panamericanismo, mediante la adopcién de un conjunto de medidas
enérgicas y coordinadas, susceptibles de remover los obstdculos al desa-
rrollo en los pafses de América Latina, cuyas economifas necesitan de un
poderoso impulso para que superen el estado de atraso en que se encuentran
eingresen en una era de industrializacién, maximo aprovechamiento de los
recursos naturales y activo intercambio”.”

6. Clodoaldo Bueno, Integracdo ou desintegracdo? A diplomacia brasileira e a formagdo do
Mercado Comun Europeu, trabajo presentado en el XVII Encuentro Anual de ANPOCS, 1993
(originales cedidos por el autor). Cf. Relatorio, op. cit, 1957, pp. 7-10.

7. Discurso en laXIV sesién ordinaria de la ONU, 1959, Palavra ..., op. cit, p. 124. Cf. Alexandra
de M. e Silva: A politica externa de JK: Operacdo Pan-Americana, Rfo de Janeiro, Fundacién
Getulio Vargas, 1992.
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1.2. Las experiencias de integracién entre 1960 y 1986.
CEPAL, ALALC, ALADI

Muchas veces se ha opinado que el modelo cepalino de sustitucién de impor-
taciones habia sido responsable por el fracaso del multilateralismo continen-
tal, especialmente de la Asociacién Latino-Americana de Libre Comercio
(ALALC), creada en 1960. Una revisién reciente del legado conceptual de la
CEPAL lanza dudas sobre esta interpretacién, ya que la practica de aquel
modelo correspondia a una racionalizacién del proceso de proteccién y expan-
sién industrial sin conflicto abierto con la negociacion comercial o con la
integracién regional. Tampoco se puede afirmar categéricamente que el
modelo sustitutivo respondia al exacerbado proteccionismo latinoamericano
que lo precedi6, porque su filosofia era la de promover cambios estructurales
en la economia de la regién, una necesidad histérica que el proceso de
integracion reciente contempla, cuando pone énfasis en la competitividad y en
la apropiacién de tecnologias avanzadas. De todos modos, se percibe que el
discurso liberal inherente al pensamiento latinoamericano no presentaba ni
presentaria mads, de los afios cincuenta a los ochenta, coherencia con politicas
comerciales que eran marcadamente proteccionistas.?

Los deseos de integracién regional fueron tomados inicialmente como
utdpicos por la diplomacia brasilefia. En un documento de 1964, Vasco Leitdo
da Cunha, ministro de Relaciones Exteriores, afirmaba claramente que la
integracién estaba condicionada a la construccién de medios de comunicacién
regional, como vias ferroviarias, fluviales, maritimas y aéreas. A pesar de eso,
el discurso diplomético continuaria en los afios siguientes dando apoyo expli-
cito a la ALALC. Pero era incoherente reconocer su buen funcionamiento y al
mismo tiempo afirmar que la integracién habria de hacerse en forma gradual,
credndose previamente las condiciones fisicas adecuadas.® La maduracién de
esta ultima percepcién llevaria a las diplomacias de los paises de la Cuenca
del Plata a firmar en 1969 el Tratado de la Cuenca del Plata, destinado a
“promover el desarrollo armoénico y la integracién fisica de la Cuenca del Plata
y de sus dreas de influencia”.!® La iniciativa produciria resultados concretos
ya que habian sido aprobadas por los cancilleres 180 resoluciones hasta 1981,
pero no fue én su séno que tuvo lugar el debate acerca del aprovechamiento
de los rios de la region.

En las décadas del sesenta y setenta, la diplomacia brasilefia se empeiié
en el sentido, no de modificar el modelo de sustitucién de importaciones sino
de promover un modelo complementario, el de sustitucién de exportaciones.
En efecto, el vasto parque industrial ya instalado en Brasil habia cumplido

8. Gabriel Porcile, “Integracdo econémica da América Latina: notas sobre o legado teérico da
CEPAL”, Revista Brasileira de Politica Internacional, 36 (1), pp. 134-142, 1993.

9. 'Relatorio, op. cit., 1964, p. 19.

10. Ministerio de Relaciones Exteriores, XITI Reuni6én de Cancilleres de los Pafses de la Cuenca
del Plata, Brasilia, 1982, p. 19.
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con su funcién original y presionaba por mercados externos para productos
manufacturados. Los paises avanzados cercenaban la realizacién de ese
objetivo mediante los cupos que se convertian en la regla en Europa y en
Estados Unidos. Por esa razén, la diplomacia brasilefia revié su politica
africana y buscé penetrar en el mercado africano a través de los nuevos estados
independientes. En cuanto a América Latina, intent6 convertir a la ALALC
en via de filtracién de las manufacturas a la regién. En 1971, por segunda vez
en diez afios de la ALALC, el embajador Maury Gurgel Valente reivindicaba
en la sesién del Comité Ejecutivo Permanente la preferencia de la zona para
los productos industrializades del Brasil, sin ningin éxito."! La ALALC cay6
en descrédito y el término integracién pasdé a tener una connotacién mas
politica que comercial pasando frecuentemente a expresar toda iniciativa en
marcha en América Latina —diplomatica, politica, estratégica, econémica,
cultural, etcétera— lo que evidenciaba la descalificacion del concepto. La
declinacién del término y del concepto de integracion tuvo lugar en el lenguaje
diplomadtico brasilefio en forma contraria al ascenso y valoracién del término
cooperacion, el que cubria tanto la ejecucién del multilateralismo, considerado
soportable, como la del hilateralismo, crecientemente promisorio.

En el inicio de los afios ochenta la percepcién de que América Latina era
poco relevante para la estrategia de insercién internacional del pais, conso-
nante con el paradigma del nacional-desarrollismo, orientaba el discurso
diplomadtico hacia una esfera vacia de entendimiento y pocas oportunidades
de negocios importantes. En efecto, las tres fases a superar para lograr un
desarrollo pleno requerian de una politica exterior que satisficiese los requi-
sitos de suministro de insumos que no eran encontrados en los esquemas de
las relaciones regionales: consolidar y dar sustento al parque industrial;
proveer a la economia de materias primas bdsicas, principalmente energia; y
adquirir y desarrollar tecnologias avanzadas. Los mercados de los paises de
la region, protegidos por las politicas sustitutivas, mostraban su desconfianza
frente a las preferencias procuradas por Brasil que queria sustituir como
abastecedor a los paises industrializados. Bolivia y Colombia no abrian paso
a los proyectos de cooperacion en el 4rea energética y de mineria. Argentina
procuraba obstruir esa cooperacién sustantiva y alimentaba las querellas
acerca del aprovechamiento de los rios. Sélo Paraguay daba garantias de
gjecucion a un proyecto importante, la hidroeléctrica de Itaipd. En esas
condiciones, la diplomacia buscaba mantener las apariencias de una regién
unida: “Estimular el didlogo entre nuestros vecinos.... llevar adelante los
ideales de cooperacidn regional” eran expresiones que se reproducian en un
discurso sin contenido, mientras no preparase una fase efectiva de cooperacién
regional.?

11. Discurso de cierre de sesién, 15 de marzo de 1971, Ministerio de Relaciones Exteriores,
Documentos de politica externa, V, pp. 25-26.

12. Ramiro Saraiva Guerreiro, discurso en la XXXVI sesién ordinaria de la ONU, 1981, A pa-
lavra..., op. cit., p. 139. Cf. Cervo y Bueno, Historia da politica exterior...
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1.3. La prédica del multilateralismo: GATT, ONU, Grupo dos 77 y otros

Mientras se resignaba al fracaso del multilateralismo regional, durante tres
décadas, entre 1960 y 1990, la diplomacia brasilefia desplegé insistentemente
un discurso multilateralista en Ia ONU, en 1a UNCTAD, en el Grupo de los
77, en el GATT y en otros organismos internacionales.’* Los impulsos que
alimentaban la prédica multilateralista y liberal de la diplomacia eran:

a) la conviccién de que la expansién de las exportaciones era un elemento
estratégico para acelerar el desarrollo;

b) la constatacion de que los paises avanzados erigian obstaculos crecien-
tes a la penetracion de los productos primarios y manufactnurados oriundos del
Tercer Mundo;

¢) la reivindicacion de un tratamiento preferencial sin contrapartida a ser
dado por los paises del Primer Mundo a las economias en desarrollo;

d) la condicién de global trader que era exhibida como el perfil de ¢ mercio
exterior que convenia al pais.

Todos esos impulsos fueron amparados durante un cierto tiempo por una
ingenua visién del orden internacional como construido per la accién de los
organismos multilaterales y puesto al servicio del desarrollo de los pueblos
atrasados. Esta prédica pasé en este periodo por fases de entusiasmo, escep-
ticismo y descreimiento con las que la diplomacia se movia en los organismos
multilaterales, sin desistir jamas de la misma. En efecto, la presencia bra-
silefia en esos organismos colocaba al pais entre los cuatro o cinco de mayor
representacién.

La perversidad del sistema internacional fue denunciada en razén de la
inoperancia de las resoluciones aprobadas con el fin de promover el desarrollo,
debido a la articulacién de los paises avanzados para neutralizar las ventajas
concedidas a través del sistema general de preferencias y el de autorizacién
para proteger las industrias nacientes en el Tercer Mundo, a sus politicas
nacionales de comercio exterior que acotaban las reivindicaciones de los paises
menos desarrollados, y a la conducta de organismos como el GATT, el FMI,
el BIRF que contemplaban generalmente solo los intereses de los paises
centrales. Todo eso miné la fe en el multilateralismo como via para la
promocién del desarrollo nacional, como reconocié el presidente Jodo
Figueiredo al abrir 1a XXXVII sesion ordinaria de la ONU en 1982: “Han sido
infructuosos los esfuerzos del Tercer Mundo en el sentido de modificar —en
instituciones como el FMI, el Banco Mundial y el GATT, entre otras— cuadros
normativos, estructuras de decisién y reglas operacionales discriminatorias”.

La percepcion de que el sistema internacional obedecia a reglas adversas
al mundo en desarrollo llevé desde los afios sesenta a buscar la articulacién

13. Cf. las publicaciones seriadas de la Cancilleria brasilefia referidas m4s arriba, que publican
los pronunciamientos de los delegados brasilefios en estos organismos, rinden cuentas al
gobierno del desempefio de la diplomacia y agregan un sinnimero de otros documentos.

14. A palavra...., op. cit., p. 403.
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tanto con el Tercer Mundo como con el Primero y a idear las negociaciones
Norte-Sur con el objetivo de modificar el orden vigente. Hacia mediados de los
afios ochenta, el balance de esos esfuerzos producia como resultado concreto
la pérdida de credibilidad en el multilateralismo como instrumento eficaz para
reformar el orden existente: “Se suceden —afirmaba el canciller Ramiro
Saraiva Guerreiro en 1984— episodios de resistencia por parte de los paises
en desarrollo a la accién concertada; recuérdese la falta de resultados de
Cancin, la obstruccién al lanzamiento de las Negociaciones Globales, el
fracaso de la dltima reunién de UNCTAD, el incumplimiento de los principios
y compromisos del GATT”.'* Esa critica generalizada persistiria como ele-
mento central en el discurso diplomético brasilefio hasta fines de la década
del ochenta: “La llamada crisis del multilateralismo compromete el esfuerzo
de reglamentacmn juridica de la vida internacional y debilita los acuerdos de
cooperacién entre los estados”.®

1.4. La diplomacia y el Mercosur.
Los origenes del tratado de 1991 . —_

Conducida por el paradigma del nacional-desarrollismo y el pragmatismo de
medios, la politica exterior del Brasil no habria de contentarse con los
lamentos acerca del funcionamiento adverso del orden internacional, el fra-
caso general del multilateralismo y la constatacion de que el esfuerzo de
integracién latinoamericana tampoco producia resultados. Se procuraban e
inventaban nuevas oportunidades si era necesario. Los presidentes de Argen-
tina, Radl Alfonsin y de Brasil, José Sarney, aprovechando el buen entendi-
miento sobre el que se asentaban las relaciones bilaterales, desencadenaron
a mediados de los afios ochenta, como reaccién constructiva al sistema inter-
nacional y como respuesta de sus politicas exteriores, una nueva modalidad
de integracién regional.

Aunque Itamaraty hiciese uso del término integracién para calificar las
acciones desarrolladas en el seno de los drganos regionales como la ALADI,
el SELA, 1a OLADE, el Consenso de Cartagena,'” el movimiento de su diplo-
macia junto a los paises del Cono Sur estaba destinado a inaugurar una
experiencia diferente de integracién, dadas las causalidades que la habian
inspirado: “En Brasil —decia el canciller Abreu Sodré en 1986— estamos
firmemente, irreversiblemente comprometidos con la causa de la integracién
econémica de América Latina. Hace mucho que esa integraciéon ha sido

15. Discurso, XXXIX sesi6én ordinaria de la ONU, 1984, A palavra..., op. cit., p. 429. Véase pp.
220, 230, 241, 318.

16. Discurso del cancxller Abreu Sodré en la ONU en 1987, A palavra , op. cit., p. 389. Cf. Cervo
y Bueno, Historia da politica exterior do Brasil, n® 49, pp. 123, 1986.

17. Véase el texto de Abreu Sodré en A palavra ..., p.. 479.
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exigida, pero nunca como ahora se crearon las condiciones adecuadas. para el
surgimiento de una auténtica voluntad politica para profundizarla”®

En efecto, este nuevo proceso era visto claramente como una salida para
el impasse en que habian caido el multilateralismo y las tentativas anteriores
de integracién latinoamericanas. Brasil y Argentina se disponian a elevar
sustancialmente el volumen del comercio, a profundizar la cooperacién econg-
mica, sobre todo la cooperacién mdustnal y a desarrollar conjuntamente
tecnolog'las en los sectores estratégicos de la economia.’® Al inaugurar esta
nueva experiencia, se impuso la necesidad de evitar el discurso sofiador y de
afirmar una accién realista. El Comunicado Conjunto de las cancillerias de
Brasil y Argentina evidenciaba el 21 de julio de 1986 el cardcter cauteloso y
firme que habria de condicionar los pasos de este nuevo proceso de integracién:
crecimiento econdmico de ambos paises; comercio dinamico y equilibrado;
amplia cooperacién cultural, cientifica y tecnolégica; gradualismo y flexibi-
lidad de los mecanismos para permitir la adaptacién del sistema productivo;
preferencias a los productores industriales y agricolas de la regién; realismo
en las propuestas para evitar la letra muerta de las declaraciones; perfec-
cionamiento de la infracstructura fisica requerida para la integracién; funciéon
reguladora y juridica del estado conjugada con una funcién dindmica del
empresariado; integracién empresarial como base para un mercado amplia-
do.®

El Acta de Integracién Argentino-Brasilefia junto con los doce protocolos
firmados el 29 de julio de 1986 por los cancilleres Abreu Sodré y Dante Caputo
definian la filosofia de la nueva integracién. El proceso se guiaria por fres
directrices basicas: a) el encuadramiento con el pensamiento nacionals
desarrollista que habia animado las politicas extenores de los dos paises en
las ultimas décadas y que desde ese momento se acoplaban para fortalecerse;
b) evolucién gradual y flexible, con actos y mecanismos a ser extraidos en
forma selectiva de un conjunto de decisiones estratégicas que sustentarian un
permanente proceso negociador; ¢) expansién en abanico hacia América La—
tina, desde el eje original Brasil-Argentina.?*

Este suceso que originalmente se vislumbraba como una iniciativa en
direcciéon a la integracion del Cono Sur, interpretada como una reaccién
concreta ante la existencia de obstdculos en el orden internacional, no modificé
las directrices de la politica exterior del Brasil hasta el fin de los afios ochenta.
Cinco puntos orientaban la conducta diplomética en visperas del cambio
liberal de los afios noventa, puntos estos que correspondian a lo acumulado
en las dltimas décadas: a) el desempefio universalista que impedia que se diese

18. Discurso de Abreu Sodré en la ONU, 1986, A palaura..., op. cit., p. 462.

19. Visita de Olavo Setubal a Argentina, Resenha... 1, n° 45, p. 43, 1985.

20. Comunicado Conjunto de las cancillerfas de Brasil y Argentlna 21 de julio de 1986,
Resenha.... n? 50, p. 39, 1986.

21. Véase las actas y demds documentos de 1986 en los nimeros 50 y 51 de Resenha de politica
exterior do Brasil.
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prioridad a regiones o conceptos al seleccionar los objetivos a ser alcanzados;
b) la presentacién de propuestas pormenorizadas para robustecer el
multilateralismo y revigorizar sus organismos cuando declinaban; c) la sub-
ordinacidn de las iniciativas multilaterales y bilaterales externas al propdsito
de satisfacer los requisitos de desarrollo; d) la eleccién del desarrollo tecno-
légico avanzado como tercera etapa, después de la consolidacién del parque
industrial y de la infraestructura productiva; e) el encuadramiento del inci-
piente proceso de integracién de América Latina en la politica brasileiia de
nacional-desarrollismo por la via de la ampliaciéon del mercado, de la parti-
cipacién creciente de la region en el exterior y de su fortalecimiento en los foros
multilaterales.??

2. Globalizacion y regionalizacién en los afios noventa

Los afios noventa presenciaron una transformacion radical del pensamiento
diplomdtico brasilefio aplicado a las relaciones econémicas internacionales del
Brasil. Ese cambio no produjo, todavia, un consenso lineal a lo largo de la
década. Algunos rasgos caracterizan al nuevo periodo en su conjunto, pero la
evolucién no se haria sin repercusiones sobre la sociedad y sin que sus fuerzas
terminasen por reaccionar. Tres tiempos cortos marcan el periodo. Durante
el gobierno de Fernando Collor de Mello, entre 1990 y 1992, se procedié a la
demolicién instantdnea de los conceptos que habian alimentado durante
décadas a la diplomacia: el nacional-desarrollismo y su carga politica e
ideoldgica cedié a la voluntad de abrir la economia y el mercado en forma
irracional y reactiva a la onda de globalizacién y neoliberalismo que pene-
traban del exterior. Al substituirlo en la presidencia, Itamar Franco, retro-
cedié momentdneamente a los parametros anteriores del estado desarrollista,
sin bloquear la conciencia de la necesidad de proseguir con las adaptaciones
a los nuevos tiempos. El ascenso a la presidencia de la Republica de Fernando
Henrique Cardoso, en 1995, llevé a la reposicién de las medidas ideolégicas
y politicas del primer Fernando en el seno del estado, vale decir el desprecio
por el proyecto nacional de desarrollo y la resignacién frente a la nueva
divisién del trabajo inherente a la forma globalizante del capitalismo, mas su
estilo de diplomacia democratica daria aliento a las presiones que provenian
de segmentos sociales y que acabaron por condicionar el pensamiento y el
proceso decisorio. ‘ ‘

22. Exposicién del canciller Abreu Sodré en la Escuela Superior de Guerra él 28 de julio de 1988:
Resenha .... n° 58, pp. 27-40, 1988.
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2.1. El liberalismo multilateralista
radical: la apertura reactiva

El pensamiento que confront6 con el nacional-desarrollismo desde los prime-
ros dias del gobierno de Fernando Collor fue el de la modernizacién. Este pen-
samiento surgid en el embate de la campaiia electoral para las elecciones
presidenciales de 1989, en tanto su opositor atin mantenia los pardmetros del
discurso anterior, y se apropié del estado y de la sociedad después de la victoria
en las urnas. De tipo triunfalista y magico, el discurso de la modernizacién
aliment6 la expectativa de un salto hacia adelante en términos de calificacién
e insercién “correcta y definitiva”, una especie de “fuga de la periferia”.2® El
gobierno circunscribié su doctrina de la modernizacién sélo a la implemen-
tacién prédctica de dos decisiones: a simples aperturas del mercado -—que
agradaba a una clase media consumista—y a la privatizacién de las empresas
publicas —que interesaba a los tenedores de titulos de la deuda externa—.

El diagnéstico de las dificultades que el orden internacional en construc-
cién después del fin de la Guerra Fria ofrecia a la apertura de la economia
brasilefia se fundaba en nuevas percepciones pero también en los obstdculos
tradicionalmente denunciados: el proteccionismo de los ricos y el egoismo de
los megabloques econémicos convertidos en “fortalezas comerciales”, la flaque-
za del multilateralismo, el retiro de la cooperaciéon para el desarrollo de la
agenda internacional. El discurso liberal-modernizador de principios de los
afios noventa se zambullia en la ideologia dependentista: por la via de la
apertura comercial y econémica, la promocién del desarrollo interno se con-
fiaba al extranjero que, mediante la transferencia de tecnologia y de recursos,
elevaria la competitividad del sistema productivo nacional al mismo tiempo
que lo desnacionalizaba.*

Al efectuar el balance de su gestion, el 13 de abril de 1992, en la ceremonia
de transmisién del cargo a Celso Lafer, el canciller Francisco Rezek reivindi-
caba la politica exterior que se practicaba en Brasil:

“La liberalizacién del comercio, la apertura de la economfa y el programa
de privatizaciones apoyaron nuestro combate contra las tendencias
anacrdnicas de proteccionismo y discriminacién y nuestra lucha por reglas
que disciplinen el intercambio internacional de bienes y servicios. Fortale-

. cieron también nuestro proyecto de integracién regional que integra los
mercados sin discriminar a terceros”.®

23. Discurso de Collor durante la ceremonia de inauguracién del instituto Rio Branco; Resenha...
n® 65, pp. 7-10.

24. Discurso de Collor en la Asamblea General de la ONU el 24 de septiembre de 1990:
Resenha...., n° 66, pp. 29-36.

25. Resenha..., n° 70, p. 91.
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Los dos cancilleres de Fernando Collor, eminentes intelectuales y
analistas de las relaciones internacionales, no permitieron la simplificacién
del pensamiento diplomético que ciertamente agradaba al presidente. Lafer
alude a la complejidad del Brasil para indicar la gama de intereses que la
politica exterior habria de vehiculizar de forma pragmatica, operando entre
el multilateralismo y la integracién: “El Brasil es un pais amplio y complejo.
Por ello tiene intereses globales. Nosotros no queremos adhesiones
excluyentes, mas evidentemente tenemos prioridades, y aqui el concepto con
el cual estamos trabajando es el de divisiones operacionales”.?

La integracién, una liberalizacién en el ambito regional, fue percibida
como un ejercicio suplementario al esfuerzo de liberalizacién en el ambito
global con vistas a estimular el comercio internacional. Son todavia las
dificultades y la lentitud del multilateralismo en eliminar las trabas al
comercio las que inducen a una distorsién en los procesos de intégracién con
la formacién indiscriminada de bloques regionales cerrados.?” Segiin Celso
Lafer, lo que convenia al Brasil era el triunfo del multilateralismo sobre
cualquier otra practica de comercio internacional y todo debia tender a la
realizacién de ese objetivo. Aun cuando fuesen importantes los intercambios
con EE.UU., la Unién Europeay Japén, los tres polos dindmicos de la economia
mundial, asi también como los intercambios crecientes en el seno del Merco-
sur, el perfil de global trader de Brasil no aconsejaba concentrar sus relaciones
con un determinado socio, como ocurria con México y Canada en el seno del
Nafta. Lo ideal serian divisiones estratégicas operativas pero multiples, en
tanto se aguardaba el triunfo del multilateralismo universal. En particular,
el proceso de integracién abierto del Cono Sur debe evitar los riesgos de
exclusivismos que el Nafta impone a los socios de EE.UU.%®

2.2. El retroceso desarrollista de Itamar Franco

La reconquista del discurso desarrollista por el presidente Itamar Franco
(fines de 1992 a fines de 1994) introdujo nuevamente en el piublico el pensa-
miento precursor del proceso de integracion del Cono Sur, aquel que lo
subordinaba no a la creacion en primer lugar de un mercado ampliado sino
al apoyo logistico a los sistemas productivos nacionales en un esfuerzo de
desarrollo sustentado. Ese matiz del pensamiento tendia a la introspeccién en
la concepcién de integracién y, para compensarla el presidente estimulaba la
articulacion del Mercosur con Chile, Bolivia, con el Pacto Andino y con los
paises que integraban la Cooperacmn Amazo_mca Propuso, en el ambito de
negociacion de la ALADI, la creacién de un drea de Libre Comercio Sud-

26. Celso Lafer, exposicién en la Reunién de Coordinacién Ministerial del 15 de mayo de 1992.

27. Discurso de Celso Lafer en la XLVII sesidn de la ONU, 1992: A palavra ..., p. 549.

28. A inser¢do intérnacional do Brasil: a gestdo do Ministro Celso Lafer no Itamaraty, Brasilia:
MRE, 1993, pp. 140-159.
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Americana (ALCSA), como un intento de reforzar la integracién regional y de
controlar sus mecanismos, subordindndolos al proyecto de desarrollo asociado
sud-americano.” ,

Si el pensamiento desarrollista de Itamar Franco se afianzé con su
segundo canciller, Celso Amorin, no era claro que hubiese seducide al primero,
Fernando Henrique Cardoso, que ocupé el puesto entre el 5 de octubre de 1992
y el 21 de mayo de 1993. Pensador sistémico y auténomo, de transito facil entre
doctrinas antagonicas en nombre de las circunstancias, el futuro presidente
de la Republica se conformaba, en tanto canciller, con enunciar los principios
de la politica econémica y comercial tradicionalmente aplicadas en las rela-
ciones internacionales del pais. Ponia énfasis en el cardcter de global trader
para situar al Mercosur como una alternativa de gran utilidad, pero diluida
en una estrategia conservadora del comercio exterior que resumia en cuatro
puntos: a) apertura de nuevos frentes de comercio; b) biusqueda de una mayor
liberalizacién de flujos comerciales y de un mayor acceso a los mercados
internacionales; ¢) exploracién de nichos de oportunidades comerciales en los
centros dinamicos del Norte; d) consolidar la proyeccién de las exportaciones
comerciales en los mercados regionales y en los paises en desarrollo.3?

Los conceptos que terminaron por prevalecer en Itamaraty durante el
gobierno de Itamar Franco fueron los de un multilateralismo ortodoxo y de una
integracion inevitable. La mencién a la integracién acostumbraba ir acompa-
fiada de algun atributo restrictivo que denotaba variados grados de impropie-
dad: “Los esfuerzos de cooperacién econémica y politica de Brasil —afirmaba
Amorin— no $e agotan en América Latina. De vocacién universalista, nuestra
diplomacia se ha empefiado en consolidar y profundizar los lazos que nos unen
a paises amigos en todos los cuadrantes del globo, asi como en desarrollar
nuevas e importantes asociaciones politicas y comerciales”. Para evitar pre-
cisamente tener que manifestar rechazo por el proceso de integracién del Cono
Sur, la diplomacia lanzé el concepto de regionalismo abierto. En él se situaban
las iniciativas deé ampliacién del Mercosur a los paises de Amiérica del Sur en
el contexto de formacién del ALCSA hasta el afio 2005. Asimismo el
regionalismo abierto debe ser visto como un complemento, no como una
alternativa al multilateralismo”. Mercosur y ALCSA eran compatibles con los
principios y propésitos de la OMC, o sea, con el deseado multilateralisnio de
“reglas estables y justas”, gobernando un mercado abierto universal.®®

La posibilidad de creacién de un drea de libre comercio hemisférica (ALCA)
fue levantada en la Cumbre de las Américas; en diciembre de 1994. El
pensamiento diplomadtico brasilefio de entonces reaccioné ¢on prudencia y

29. Discurso de Itamar Franeo en la VII Reunidn del Consejo del Mercosur, Ouro Preto, 17 de
diciembre de 1994: Resenha...., n® 75, pp. 57-59. Véase pp. 19 a 43.

30. Politica externa, democracia, desenvolvzmento gestdo do Ministro Fernando Hennque
Cardoso no Itamaraty, Brasilia: MRE, 1994, pp. 61-62, 94, 101.

31. Politica externa, democracia, desenvolvzmento gestdo do Ministro Celso Amorin no
Itamaraty, Brasilia: MRE, 1995, varios textos, pp. 61-62, 94, 101.
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aversién frente a esta idea, porque parecia, por un lado, peder engullir la
autonomia de la politica nacional de desarrollo que se trataba de implementar
en el contexto del Mercosur y del ALCSA y, por otro, inhibir el conveniente
multilateralismo y fomentar la dependencia econémica y la asociacién comer-
cial exclusiva vis & vis con Estados Unidos. Era preciso avanzar lenta y
gradualmente, para dar tiempo a las adaptaciones de la economia nacional y
del regionalismo abierto: “El drea de libre comercio hemisférica —decia en una
ocasién Itamar Franco— se construird con base en la convergencia y aproxi-
macién de los esquemas actuales de integracién subregional, cuya importancia
todos reconocemos. Serdn negociaciones complejas, con un enfoque
gradualista. Dentro del espiritu del regionalismo abierto que nos inspira,
actuaremos con plena observancia de los compromisos asumidos
multilateralmente y sin que se creen barreras a los socios de otras regiones.
Favoreceremos el refuerzo de un sistema multilateral de comercio basado en
reglas universalmente aplicables”.?? Por eso mismo, se negociaba paralela-
mente, a finales de 1994, la aproximacién entre el Mercosur y la Unién
Europea, que se haria mediante un acuerdo marco de cooperacién que preveia
en-¢l futuro una zona de libre comercio entre los dos agrupamientos regionales.

2.3. Adaptacion al capitalismo global y abandono
del proyecto nacional: presién social y diplomacia de consenso

Estando en la Presidencia de la Repiiblica Fernando Henrique Cardoso y en
la Cancilleria Luiz Felipe Lampreia desde inicios de 1995, el pensamiento
brasilefio fue conducido al mds avanzado estadio de adaptacién a las tenden-
cias actuales del orden internacional de los afios noventa. Brasil no era mas
visto por los dirigentes brasilefios como un pais en desarrollo, vale decir que
la politica exterior abandonaba definitivamente la idea de satisfacer los
requisitos para el desarrollo interno que le fueron asignados en los afos treinta
y que mantuvo invariablemente como vector en las décadas siguientes. El pais
no tenia ni deberia tener un proyecto nacional. La adaptacién a la era de la
globalizacién significaba para la inteligencia de la cipula de la diplomacia
brasilefia la aceptacién de una situacion de interdependencia que el capi-
talismo trazaba a partir de su centro dindmico y la bisqueda de alguna
compensacién en recompensa. La apertura del mercado seria otorgada sin
negociacién, las privatizaciones serian implementadas sin preocuparse por
reforzar la economia nacional, el sistema financiero seria puesto al servicio de
un plan de estabilizacién monetaria, y el individuo seria entregado a su propia
suerte. Aunque estas evaluaciones, criticas al nuevo modelo socio-politico,
fueron hechas, el gobierno las menosprecié: “Brasil y Estados Unidos —asi
expresaba Fernando Henrique Cardoso sus convicciones— practican los
mismos valores democriticos y los mismos principios de la economia de

32. Resenha ..., n° 75, pp. 51-52.
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mercado. No como valores abstractos o como fines en si mismos, sino como el
mejor camino para promover el bienestar y la prosperidad de sus ciudada-
nos” 3

Las criticas fueron timidas en 1995-1996, no estando la oposicién politica
en condiciones de influir sobre una opinién piiblica favorable al gobierno, en
razoén de los beneficios que la estabilizacién monetaria y econémica implicaban
para la poblacién. A pesar de todo, lideres sociales y politicos, dirigentes de
organismos y asociaciones de clase, aun imbuidos del sentido nacional del
combate de décadas por la defensa de los intereses nacionales, lanzaban dudas

sobre las nuevas concepciones de insercién internacional y no se dejaban

abatir por las acusaciones de nostdlgicos de izquierda que les endosaba el

gobierno. Indicios de desequilibrios suministraban argumentos crecientes a

estas criticas. El comercio exterior revertia la tendencia brasileia a los

grandes superévit y se tornaba deficitario; el pais se endeudaba de manera

preocupante; la industria nacional perdia parte sustantiva del mercado in-

terno; el desempleo estructural aparecia como una amenaza en el horizonte.

Frente a esos efectos del nuevo modelo de insercién neoliberal en el mundo

.—un nuevo paradigma liberal-global.en construccién— las presiones sociales::
tenian que ser escuchadas.

El impulso originado en la base social se armonizé con la disposicién
congénita del gobierno de Fernando Henrique Cardoso de ejercer una di-
plomacia democrdtica. Se percibia, tal vez por primera vez en la historia del
pais, una conjuncién entre la politica exterior y la nacién, pasando aquélla a
legitimarse no ya por el proyecto estatal del nacional-desarrollismo sino por
- el reconocimiento de las presiones de los diversos segmentos sociales, de modo
de definir su conducta a posteriori. Eso no implica afirmar que esa armonia_
no se haya realizado en el pasado, sino que ella dejaba de ser iniciativa del
estado y pasaba a asentarse en la dindmica de la propia sociedad como origen
de la conducta diplomdtica.

La doctrina simplista de la globalizacién con sus implicancias reactivas
sobre el proceso de toma de decisiones, fue depurada de su cardcter de
subordinacién respecto de las presiones externas en la medida en que la
sociedad estuvo en condiciones de ejercer presién sobre las decisiones. La
diplomacia democrdtica se traducia en diplomacia de consenso al imponer
nuevos condicionamientos a los conceptos que regian el proceso de toma de
decisiones en las esferas multilateral, bilateral, de integracién y de apertura
del mercado. En cierta medida, se retornaba a orientaciones y objetivos asi
como al método realista y pragmaético de accién que ya se habian transformado
en capital histérico acumulado por la diplomacia brasilefia y que venian siendo
perfeccionados con motive de las nuevas circunstancias internacionales.

El ministro Lampreia no sélo reafirmaba la necesidad de diversificar los

33. Discurso de Fernando Henrique Cardoso en el National Press Club, Washington, 21 de abril
de 1995: Politica externa - pronunciamentos, Brasilia, Presidencia de la Republica, v.I, de
enero a junio de 1995, p. 126.
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mercados para las exportaciones, evitando profundizar en demasia el Merco-
sur y compensando ese gje con la exploracién de los mercados dindmicos del
Norte, sino que definia con mayor claridad el concepto de regionalismo abierto
que venia siendo examinado como orientacién para la ALADI en sus esfuerzos
de integracién latinoamericana, “a partir de un esquema de multiples focos
dindmicos, basados en movimientos convergentes de aproximacién sub-regio-
nal que consideramos —como decia Lampreia— una forma de regionalismo
abierto”. Evaluaba como experiencias positivas tanto la consolidacién del
proceso de integracién del Cono Sur como los progresos alcanzados por el
multilateralismo en el seno de la OMC. Al Brasil le interesaba esta convivencia
armonica del multilateralismo con la integracién.®

El tipo de acuerdo 4 + 1, con el que los miembros del Mercosur procuraron
establecer nuevas asociaciones en América (Chile, Bolivia, Grupo Andino,
etcétera) era considerado un mecanismo adecuado que tendia a la creacién de
una zona de libre comercio en América del Sur (ALCSA). Los horizontes
estaban, ain, mas distantes: “El proceso de integracién es un instrumento
para una participacién més amplia en el mercado global ... el Mercosur ha
comprobado que la integracién regional favorece la liberalizacion comercial
global”. La integracién fue considerada en forma cada vez mas explicita como
un medio, no como un fin de la politica. La idea que convenia ejecutar era la
de un multilateralismo global y abierto.?®

Aungquie la légica del raciocinio indicase la expansién gradual de la inte-
gracién regional —del Mercosur via ALCSA hacia el ALCA— la advertencia
de Itamar Franco en 1994 fue considerada oportuna durante el gobierno de
Fernando Henrique Cardoso. La confrontacién de intereses y la dificultad de
contemplarlos por cada una de las partes en las negociaciones con Estados
Unidos eran percepciones que venian de los afios setenta. Las presiones
sociales después de la apertura econdémica de los afios noventa en Brasil
evidenciaban que subsistia el choque de intereses, cada parte acusaba a la otra
de falta de buena voluntad para conciliar intereses. Todo aconsejaba pruden-
¢ia, gradualismo, postergacién.

Esas ideas se hicieron pﬁblicas en febrero de 1996, durante la reunién de
los viceministros de comercio exterior del ALCA que se realiz6 en Recife. Las
experlenaas de integracion, segun lo sedtenciaba Lampreia en la ocasién,
debian guiarse por los principios de equilibrio, realismo y pragmatismo. El
ALCA tendria que ser producto de un consenso en cada paso, no sélo inter-
riacional, de los gobiernos ﬁrmantes, sino, sobre todo, producto del “consenso
nacional emanado de un debate que comprendiese a todos los sectores de la
sociedad participante”. La diplomacia del consenso, nacida del reconocimiento
de las presiones de la sociedad organizada, se configuré como la nueva doctrina
para guiar las decisiones de la politica de comergio exterior: “La integracién

34. Resenha..., n° 76, 1995, pp. 19, 89, 118.
35. Resenha..., n® 76, 1995, pp. 137-191.
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no es un proyecto entre goblemos €s un compromiso entre nacwnes .. no es
razonable, entonces, esperar que Brasil se disponga a avanzar rapldamente
en un nuevo esfuerzo de liberalizaciéon comercial, en partlcular cuando esa
apertura envuelve relaciones evidentemente asimétricas;, con socios que
disponen de economias mucho mdas desarrdlladas, sofi sticadas y competitivas”.
La presién social condiciond la politica cottiercial en los afios 1996-1997 y, en
esas circunstancias, el ALCA solamente téndria chances si reposaba sobre los
agrupamientos ex1stentes 16§ cuales atendian satisfactoriamente los requisi-
tos de bienestar popular. a ’

Durante la III Reunidn de ministros responsables del comercio exterior de
los paises americanos, el llamado Foro dé 13s Américas, realizado en la ciudad
de Belo Horizonte en mayo de 1997, el ministro Lamprela puso un énfasis aun
mayor en la nueva dlplomacm de consenso. Ello tanto en su discurso como en
la organizacién de un forum paralelo de representantes sociales (federaciones
empresariales de comercid, de industria y de agricultura, sindicatos patro-
nales, sindicatos obreros y dtras entidades) que mostraron al continente en la
practlca cémo la sociedad élevaba sus necesidades al goblerno para aportar
a la toma de decisiones. Los lideres sociales no.se oponian al principic de
apertura de la economia, una tendencia irreversible para todos, pero deseaban
controlar los riesgos y los efectos negativos de la globalizacién sobre la
produccién agricola, la industria, el empleg y la rénta.

Itamaraty llevaba a la practica de ese modo sus conceptos y daba contenido
y sentido operatlvo a la diplomacia democratlca por la via del consenso entre
el estado y la nacién. El debate en torno de la formacién de una zona de libre
comercio hemisférica summlstraba la oportunidad que se esperaba para la
definicién de esos nuevos pardmetros de pensamiento:

a) Brasil mantenia un proceso abierto y transparente de consulta con todos
los sectores sociales relevantes y lo hacia también al promover la integracién
hemisférica;

"b) el ALCA solo tendria legitimidad si estaba fundado en consensos
nacionales de empresarios, trabajadores y consumidores y por eso su creacién
deberia adecuarse a los principios de cautela, gradualismo y flexibilidad, sin
decisiones precipitadas; ’

¢) la sociedad revelaba los intereses nacionales qué serian preservados:

"Poseemos un poderoso parque industrial, construido coh mucho sacrificio
y empefio de los brasilefios y un sector agroindustrial que, sin recurrir a
subsidios, honra con su productlwdad y competltlwdad el potencial de
Brasil también como pafs de vocacién agricola, gracias a la abundancia de
tierras para labrar, agua, sol y condiciones climéticas favorables”;

36. Discurso de Lémpreia en la Reunidn de Vice-Ministros de Comercio del ALCA, Récife, 25 de
febrero de 1996: Boletim de integragdo Latino-Americana, n° 19, pp. 1-2 (edigdes Aduaneiras-
MRE). '
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d) el ALCA, como el Mercosur, no corresponden a la finalidad de la decisién
politica siendo ésta la participacién competitiva del Brasil en los flujos de
comercio e inversiones internacionales;

e) no existe una causalidad inmediata entre la eficiencia econdmica y la
solucién de los problemas sociales brasilefios.*

Conclusiones

El pensamiento diplomatico brasilerio aplicado en el siglo XX a las variadas
practicas de comercio exterior reveld percepciones objetivas, enuncié concep-
tos y cred opciones politicas.

Percepciones objetivas

Entre las primeras percepciones de la diplomacia brasilefia en cuanto a las
politicas de comercio exterior-de los diferentes paises se registrd la
constatacién de que el multilateralismo del comercio internacional —aquel de
la clausula de nacién mds favorecida hasta la Segunda Guerra Mundial y de
las regulaciones del GATT después— establece principios que los gobiernos
burlan rdpidamente por medio de mecanismos de proteccién de sus mercados,
que los esterilizan. Esa era la concepciéon que tenia Vargas en los afios treinta
asi como la vivida conciencia de las tres Gltimas décadas, siendo la explicacién
para las reacciones, pragmaticas, El proteccionismo latinoamericano deriva
tanto del modelo de sustitucién de importaciones como de los condiciona-
mientos externos. Una segunda constatacién de la diplomacia brasilena es la
-de la falta de poder de un pais emergente en los foros multilaterales, lo que
condujo al Brasil a una politica nacionalista introspectiva y después a una
integracién con precaucion en el Mercosur. Una tercera percepcién afloré
durante tres experiencias malogradas y corregidas suibitamente de liberalismo
radical observadas en los gobiernos de Dutra (1945-1950), Castelo Branco
(1964-1967) y Fernando Collor (1990-1992): las experiencias liberales radica-
les no produjeron los efectos proclamados por sus doctrinarios y provocaron
diversos dafios a la economia y a la sociedad. Una tdltima constatacién tiene
que ver con el hecho de que Brasil, como pais nuevo, debia luchar contra
mayores dificultades para abrir mercados externos ya que éstos se encontra-
ban bajo el dominio de economias avanzadas cuyos agentes habian llegado y
establecido alli sus negocios con anterioridad. A esta visién de la coyuntura
histérica se debe agregar que el pais, en virtud de su compleja y fuerte base
econdmica, debia tratar con un mercado global ya que para toda parcela que
lo compone tenia algo para vender.

37. III Reunién de Ministros de Comercio Exterior de las Américas, Belo Horizonte, 15 de mayo
de 1997, discurso del ministro Luiz Felipe Lampreia (originales).
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Principios y conceptos

Las percepciones objetivas inducen a la formulacién de conceptos y principios
normativos. El primero de ellos es precisamente el cuidado en adoptar con-
ceptos y principios, grandes politicas y modelos (bilateralismo, multilatera-
lismo y libre mercado) porque ellos no dirigen la practica. Un realismo
vigilante y la diplomacia de turno se imponen sobre las doctrinas y los modelos
de politica de comercio exterior. El crecimiento industrial y el desarrollo
econdémico fueron elegidos como los vectores de 1a politica de comercio exterior
de Brasil, desde los afios treinta hasta el final de los afios ochenta. La ideologia
globalizante neo-liberal se inmiscuyé en el gobierno de Collor en 1990, fue
contenida por Itamar Franco y resurgi6 durante el gobierno de Cardoso,
aunque contemporizada por la conciliacién entre estado y nacién, por medio
de una denominada diplomacia de consenso que tomaba en cuenta la mani-
festacién de los intereses de los lideres sociales. La nueva modalidad de la
diplomacia de consenso representd un paso al frente en las relaciones entre
el estado y la nacién, estando ésta ahora en el origen de los impulsos politicos
y no siendo mas imputada a un super-estado protector, como en la fase anterior
de nacional-desarrollismo.

Intenciones y opciones

Dos lineas de politica comercial fueron trazadas en las dltimas décadas. La
primera conducia al proteccionismo del mercado, sin contrapartida externa,
para servir de soporte y fundamento a una economia agricola e industrial en
formacién. Las necesidades del desarrollo en consonancia con el pensamiento
diplomatico reafirmaban la legitimidad del proteccionismo de mercado que era
exhibido sin tapujos frente a las criticas de los liberales doctrinarios antes de
los afios noventa, y que paso a legitimarse, no obstante el nuevo modelo, con
la diplomacia consensual en la era de 1a globalizacién, La segunda perspectiva
de la politica comercial conducia al multilateralismo abierto del mercado
mundial. Esta fue una lucha desplegada por Brasil en los organismos
multilaterales que regulaban el comercio internacional en la posguerra y se
subordind a la comprensién de los procesos histéricos de formacién de los
bloques econémicos. Estos son, en principio, nocivos a las reglas estables y
justas del comercio internacional. El pragmatismo no le permite atn al pais
evitar utilizar la integracién como instrumento de defensa y promocién del
comercio exterior y hasta incluso como via para la apertura gradual y flexible
de los mercados, hasta que se concrete el ideal del multilateralismo abierto
a escala global.
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RESUMEN

Desde la primera mitad del siglo XIX la politica de comercio exterior del Brasil se
caracterizé por estar estrechamente vinculada a las posibilidades de desarrollo eco-
némico.

Desde entonces y hasta la actualidad, esa politica estuvo ligada a diferentes
paradigmas de insercién internacional.

El nuevo paradigma de insercién liberal de la dltima década significé para la
diplomacia brasilefia la aceptacién de una situacién de interdependencia, en la cual,
la apertura del mercado seria otorgada sin negociacién, las privatizaciones serian
implementadas sin tratar de reforzar la economia nacional, el sistema financiero seria
puesto al servicio de un plan de estabilizacién monetaria.

Frente a los efectos de ese nuevo modelo de insercién neoliberal en el mundo, las
presiones sociales tuvieron que ser escuchadas.

Hubo, entonces, una disposicién del gobierno de Fernando Cardoso, a depurar el
proceso de toma de decisiones de su cardcter subordinado a las presiones externas, en
la medida en que la sociedad estuvo en condiciones de ejercer presién sobre esas
decisiones. La diplomacia democrdtica se tradujo en democracia de consenso.

El articulo recupera el andlisis de las tendencias fundamentales de la primera fase
y se vuelca luego sobre las dos ultimas con el objetivo de comprender las actitudes y
definiciones del gobierno y de la sociedad frente a las politicas de comercio exterior
y a los impactos socio-econémicos que ellas produjeron en las ultimas décadas.

ABSTRACT

Since the first half of the XIX century Brazil’s foreign trade policy has been
characterised by its close linkage with the possibilities of economic development.

From that time and up to the present that policy has been connected with different
paradigms of international participation.

The new paradigm of liberal participation of the last decade has meant that
Brazilian diplomacy had to accept a situation of interdependence in which the opening
up of the market would be granted without negotiation, privatisations would be
implemented without any attempt to reinforce the national economy, the financial
system would be set to serve a monetary stabilisation plan.

In the light of the effects of this new neo-liberal world participation model, it was
inevitable that social pressures would make themselves felt.

Fernando Cardoso’s government then decided to remove external pressures from
the decision-making process, insofar as society was in a position to exercise pressure
on those decisions. Democratic diplomacy was translated into consensus democracy.

The paper takes up discussion of the main trends of the first phase and then turns
to the last two with the purpose of understanding the government’s and society’s
attitudes and definitions in the light of foreign trade policy and the socio-economic
impacts they have had during recent decades.
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