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1- RESUMEN

El presidente Luiz Inacio Lula da Silva llegé al poder en Brasil el afio
2003, generando importantes cambios en la estrategia de politica exterior del
pais y mas especificamente, en el &mbito comercial. Al participar en la Ronda
de Doha de negociaciones de la Organizacion Mundial del Comercio (OMC),
Brasil, como uno de los principales exportadores de productos agricolas y
motivado por la lectura que hicieron sus tomadores de decision de los
diversos factores estructurales internacionales y domésticos, adoptdé una
posicion agresiva al negociar temas relacionados con el acceso a los

mercados Y la eliminacion o reduccion de subsidios.

Asi, durante los afios iniciales del gobierno de Lula, Brasil asumi6 una
posicion de protagonista, creando coaliciones con otros paises en desarrollo,
para defender sus intereses y los de los demas paises en desarrollo.

Sin embargo, en los ultimos afios del gobierno Lula, y en los primeros
afos del gobierno de la presidenta Dilma Rousseff la participacion de Brasil
en las negociaciones internacionales parece ya no tener la misma relevancia.
A partir de 2006 se evidencian los primeros indicios de que Brasil dejaria de
ser el protagonista en dichas negociaciones. Finalmente, con el cambio de
gobierno, se nota una reduccion en los esfuerzos brasilefios para retomar las
negociaciones de la Ronda Doha y otros paises parecen haber asumido un

rol mas importante en el escenario multilateral.

El presente estudio tiene como objetivo analizar la participacion de
Brasil en la Ronda de Doha para investigar cuales fueron las razones que
provocaron un cambio en la postura de Brasil en el ambito de las
negociaciones comerciales de la OMC. Sera realizado un analisis para
averiguar si existe un cambio en la estrategia de Politica Exterior y
consecuentemente una pérdida de interés en negociar a nivel multilateral, o si
existen otras razones que inciden en la pérdida del rol central que antes

asumia Brasil.
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ABSTRACT

Luis Inécio Lula da Silva was inaugurated as President of Brazil in
2003, changing the country’s foreign policy strategy, specifically in the trade
area. Participating in the World Trade Organization (WTO) Doha
Developmend Round, as one of the main agricultural products exporter
motivated by its decision makers interpretation of international and domestic
structural factors, has adopted an aggressive position in negotiating issues
related to market access and subvention reduction.

This way, during the first years of Lula’s first term, Brazil assumed a
leading position, creating coalitions with other developing countries, in order
to achieve its and other developing countries goals.

However, during Lula’s last years as president and also during Dilma
Rousseff's mandate first years, Brazilian participation in International
negotiations seems to have lost its relevance. From 2006 on it is possible to
see that Brazil was losing its leading position in the multilateral negotiating

process.

This paper seeks to analyzer the Brazilian participation in the Doha
Development Round to find out which were the reasons that motivated the
change of its position within WTO trade negotiations. Research will be done in
order to understand if there were a change in Brazilian’s foreign policy
strategy followed by a loss of interest in negotiating in a multilateral level, or if

there are other reasons behind the loss of the leading position by Brazil.
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2- INTRODUCCION

Con la creacion del Mercosur y la realizacion de la Ronda Uruguay del
GATT ( sigla en inglés para Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y
Comercio), las negociaciones comerciales comenzaron a ser una parte cada
vez mas importantes de la agenda de politica exterior de Brasil (VEIGA, s/a
b). En seguida, el pais fue uno de los miembros fundadores de la
Organizacion Mundial del Comercio (OMC) y una de las naciones que
participé de forma mas activa en el sistema multilateral de comercio (OMC,
2004), principalmente a partir del afio 2003.

La primera década del siglo XXI trajo diferentes oportunidades y
desafios para Brasil en los ambitos doméstico y externo, generando cambios
importantes en la forma de actuar del pais en el sistema internacional. Dichos
cambios son evidentes al analizar su participacion en las negociaciones
multilaterales de comercio. La Ronda de Doha se inicio al final del afio 2001
en la capital de Qatar, con una agenda de negociaciones muy amplia. La
timida postura del gobierno de Cardoso en la primera reunién ministerial es
muy diferente a la postura adoptada por Lula, ya que el intenso desarrollo
econdmico por el cual pasé el pais posibilitd una participacion mas activa
durante la Ronda de Doha, como lider de los paises en desarrollo en la
defensa de sus intereses durante principalmente los afios 2003 a 2005. Sin
embargo, en los afios posteriores, se nota que Brasil ya no es el protagonista
que impuso fuertemente sus intereses durante las dos primeras reuniones
ministeriales, pues adoptd una postura mas cautelosa en la mayoria de los
temas, realizando muchos movimientos individuales y asi continu6é hasta el
dia de hoy.

En este sentido, serda realizado un analisis para responder la siguiente
pregunta de investigacion: ¢ Por qué existe un cambio en la postura de Brasil
durante la Ronda de Doha y deja de asumir una posicion de lider
protagonista para adoptar una postura menos relevante y menos ofensiva?

El objetivo general del presente trabajo es estudiar cuales son las
razones que llevan a un pais a asumir una posicion protagonica en el

escenario internacional y a actuar como lider en las negociaciones ocurridas



en el ambito de la OMC, para luego dejar subitamente el rol central y a
adoptar una postura menos ofensiva.

Entre los objetivos especificos se encuentran: la descripcion de las
directrices generales de la politica comercial brasilefia en el momento en que
parte Doha y una breve diferenciacion en relacion a la politica comercial
adoptada anteriormente; la descripcion de la participacion de Brasil en la
Ronda de Doha, para visualizar su estrategia inicial en el &mbito comercial y
el posterior cambio; y, finalmente, la investigacion de las razones que
motivaron el cambio ocurrido en la postura de Brasil durante dicha Ronda.

Al iniciar el presente estudio, se adopta la siguiente hipotesis: hay un
cambio en la estrategia de Politica Exterior de Brasil porque ocurre una
pérdida de interés en negociar a nivel multilateral, ya que no son obtenidos
los resultados deseados y surge mas interés por las negociaciones
bilaterales, de las cuales se espera obtener mayores ventajas.

En el Capitulo 2 sera presentado el Marco Tedrico a ser utilizado. El
Capitulo 3 tiene como objetivo demostrar las principales directrices de politica
exterior y mas especificamente, de politica comercial del gobierno de Luis
Inacio Lula da Silva, demostrando cuales fueron los cambios que ocurridos
en este gobierno en relacién al anterior, para presentar la construccion de la
estrategia de politica comercial adoptada por Brasil en el momento inicial de
la Ronda de Doha vy justificar la posicién de liderazgo asumida por el pais en
ese momento. El Capitulo 4 presentara el andlisis de la participacion de Brasil
en la Ronda de Doha para identificar en que sentido existe un cambio en su

postura y cuales son las razones que motivan dichos cambios.



3- MARCO TEORICO

En el presente capitulo seran presentadas las categorias analiticas
ocupadas para realizar este estudio. El objetivo del mismo es contribuir al
analisis e interpretacion de la informacion obtenida.

Al realizar el trabajo propuesto, sera necesario estudiar en primer lugar
los factores domésticos y externos que permiten entender la estrategia de
Luis Inécio Lula da Silva (Lula) y su equipo a través de la percepcion que
tienen ellos de dichos factores, en el momento de la Ronda de Doha, tema
central del presente estudio. Asi, seran analizados los principales actores
domésticos que dan origen a las acciones tomadas en lo que dice relacién a
las politicas comerciales dentro del ambito de la Organizacion Mundial del
Comercio: el Presidente y el Ministerio de Relaciones Exteriores (Itamaraty)®,
cuya eleccion sera aclarada con mas detalles en el proximo capitulo, pero
cabe adelantar que Itamaraty fue elegidos debido a la concentracion de poder
de toma de decision en él durante el gobierno Lula, lo que resulté en una
pérdida de relevancia por los demas ministerios en relacion a las
negociaciones internacionales (VEIGA, s/a b). Para estudiar dichos factores,
sera utilizada la metodologia de analisis de politica exterior propuesta por
Walter Carlsnaes (CARLSNAES et al., 2002).

Después de realizar un estudio de las teorias existentes dentro del
campo de andlisis de politica exterior, Carlsnaes percibe que existen cuatro
tipos de abordajes: el primer abordaje parte de una perspectiva estructural
para explicar las decisiones de politica externa; el segundo tiene como
enfoque la perspectiva del actor; el tercer tipo se centra en la perspectiva
social-institucional; y el cuarto tipo estd basado en la perspectiva

interpretativa del actor. En seguida, Carlsnaes concluye que los cuatro

! Para efectos del presente andlisis sera considerado como actor el Ministerio de
Relaciones Exteriores como un todo, pues no ha sido considerado relevante analizar
los actores especificos a su interior, ya que para la mayor parte del periodo
analizado se concentra en el Ministro de Relaciones Exteriores la participacion y la

toma de decisiones.



modelos abordan puntos importantes y que es necesario construir un modelo
gue sintetice los cuatro abordajes, incorporando tanto el rol de la estructura,
como el rol del actor y la interaccion dinamica que ocurre entre los dos
(Idem). ElI modelo de Carlsnaes fue seleccionado para la realizacion del
presente trabajo justamente por ser considerado un modelo completo, que
aborda factores domeésticos y externos y la forma como los actores centrales
los perciben y reaccionan a partir de dichas percepciones, generando una
accion de politica exterior, en términos generales y de politica comercial,
desde una perspectiva particular. Es un modelo considerado adecuado para
la realizacion del analisis propuesto, porque permite, al identificar el contexto
internacional y domestico en el cual estan insertados Lula y su equipo,
visualizar sus percepciones y entender como se forma su estrategia de
politica comercial y los consecuentes cambios que ocurren a lo largo de su
participacion en la Ronda de Doha.

Carlsnaes afirma inicialmente que es importante considerar y atribuir el
mismo nivel de importancia tanto al papel de las intenciones, como al papel
de los factores cognitivos-psicologicos y de los fenGmenos estructurales en la
construccion de las acciones de politica externa de un determinado Estado
(Idem). Asi, el autor construye su modelo, incluyendo las tres dimensiones
explicativas mencionadas: dimension intencional, dimensién disposicional y
dimension estructural. Estas dimensiones aparecen separadamente para
facilitar el analisis, pero estan conectadas y juntas permiten explicar las
acciones tomada en el ambito de la politica exterior (Idem).

La dimension intencional incluye el objetivo o las intenciones que
tienen los tomadores de decision de determinado pais, en este caso Lulay su

»n2

equipo. Dicha dimension aborda el “para que” refiriéndose a cuales son las

intenciones de los actores.. Ya la dimension disposicional incluye las causas
existentes detras de las intenciones de dichos tomadores de decisiones y

»n3

aborda el “por causa de”’, refiriéendose a las causas de dichos propositos y

objetivos. La tercera dimension considerada por el autor aborda los factores

2 |n order to, en inglés

% Because of, en inglés



estructurales, que pueden ser internacionales o domésticos, sean sociales,
econdomicos, culturales o materiales. Dichos factores afectan directamente la
dimension disposicional, que corresponde a la forma como los actores leen
su entorno (ldem).

El modelo propuesto por Carlsnaes, por lo tanto, es un modelo
estatico, a través del cual la dimension estructural influencia la dimension
disposicional, ya que los factores estructurales condicionan o afectan, al
constrefiir o al permitir, los valores, preferencias y actitudes (caracteristicas
disposicionales) (Idem). Asi, la dimension estructural influencia
indirectamente las intenciones de los actores, ya que la dimension
disposicional, influencia la dimension intencional, haciendo que los actores
tengan una determinada intencién y asi se genera una accion de politica
exterior (Idem).

Asi, este estudio partira analizando la estrategia politica comercial
inicial del gobierno de Lula, ya que durante su gobierno se percibe un mayor
activismo por parte de Brasil, y su posterior cambio, utlizando las
dimensiones intencional, disposicional y estructural propuestas por
Carlslnaes para analizar los principales tomadores de decision de este
gobierno: el presidente y el Ministerio de Relaciones Exteriores (Itamaraty), y
asi determinar que aspecto cambia durante la participacion del equipo de
Lula en la Ronda de Doha de la OMC.



4- LA POLITICA COMERCIAL DE LULA: CONTINUIDADES Y CAMBIOS

La llegada de Luis Inécio Lula da Silva al poder en Brasil el afio 2003
representd una etapa de importantes cambios en el pais: por primera vez en
Ameérica Latina, se eligio un presidente de origen obrero. Lula anuncioé en uno
de sus discursos su intencion de realizar una inflexion en la politica exterior
de pais, a través de la construccidbn de una “nueva matriz de politica
internacional”* (RAPOPORT, 2011). Dedicando mucho mas tiempo a las
relaciones internacionales que los presidentes anteriores, el mandatario
plante6é cambios al orden mundial establecido en Bretton Woods y cuestiond
algunos de los dispositivos utilizado por la Organizacién de las Naciones
Unidas (ONU) (Idem).

Al contrario del gobierno anterior, el cual intentd separar la estrategia
comercial de los objetivos mas generales de Politica Exterior, Lula vuelve a
vincular los objetivos comerciales y econémicos con los objetivos de Politica
Exterior, abandonando una practica comun bajo Fernando Henrique Cardoso,
de manejar muchas instituciones como simples instrumentos de politica
comercial, y, consecuentemente, llevando a Brasil a asumir una posicion
diferente en el escenario internacional. En este sentido, Lula valora mas el
ambito politico de su estrategia, distanciandose del pragmatismo que existia
en los gobiernos anteriores. (VEIGA, s/a a) y permite que el Ministerio de
Relaciones Exteriores (Itamaraty) retome su posicion estratégica en términos
de politica exterior en el pais, ya que durante el gobierno de Fernando
Henrique Cardoso, el presidente decidia las cuestiones politicas (diplomacia
presidencial) y el Ministro de Hacienda tomaba las decisiones relacionadas a
la economia y el comercio internacional, dejando a Itamaraty solamente las

cuestiones técnicas y burocraticas de las negociaciones (VIZENTINI, 2005).

* Bajo el mandato de Lula, se decidié que el Estado no se reduciria a prestar
servicios ni a mirar pasivamente la actuaciéon de las fuerzas de mercado y del poder
hegemonico, como habian hecho gobiernos anteriores. Lula estaba decidido a ser
capaz de gobernar frente a las fuerzas internacionales, afirmando que corresponde

al Estado apoyar la realizacion de los intereses de la sociedad (RAPOPORT, 2011).
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De esta forma se justifica la eleccion de los actores centrales ya que
por un lado, tanto el presidente como el ministerio estan directamente
involucrados en los aspectos técnicos del comercio y, por otro lado, porque
existe poca influencia de confederaciones industriales, de la opinién publica®
o mismo del Congreso, ya que la autorizacion del ultimo no es necesaria para
la toma de decisiones de politica comercial (HURREL y NARLIKAR, 2006).

El gobierno de Lula, como los gobiernos anteriores de Brasil, tuvo
como objetivo fundamental mantener la estabilidad politica y econdmica, asi
como aumentar el desarrollo economico y social del pais (VAZ, 2004). En
este sentido, todas las areas del gobierno, como es el caso de la politica
exterior, tienen como fin lograr dicho objetivo. Asi, Lula y su equipo definieron
sus prioridades en términos de politica exterior, que fueron las siguientes: a)
ganar poder politico, militar, econdmico, ideolégico y cientifico-tecnoldgico,
visando la acumulacion de recursos y una mayor autonomia internacional; b)
fortalecer la regibn sudamericana en términos politicos y econdmicos; c)
resistir a la conclusion del proyecto norteamericano de construccion de la
ALCA d) ganar un asiento permanente para el pais en el Consejo de
Seguridad de la ONU; e) aproximarse a otros paises en desarrollo, India,
Rusia y China; f) rechazar las hormas impuesta por las grandes potencias en
el &mbito multilateral y; g) lograr un sistema mundial multipolar (PINHEIRO
GUIMARAES apud. BERNAL-MEZA, 2006). Al examinar todos estos

objetivos de politica exterior, es posible concluir que existe, por parte del

® El presidente y el Ministerio de Relaciones Exteriores fueron seleccionados como actores

centrales ya que en Brasil existe una limitada participacion de los grupos de interés,
percibido a través de la lectura de articulos académicos, pero también a través del analisis
de articulos publicados en la prensa. Como afirma Andrew Hurrel, en el caso de Brasil “in the
first place, the state has remained a surprisingly effective gatekeeper. Itamaraty is relatively
well insulated from direct interest-group pressure” (HURREL y NARLIKAR, 2006). En Brasil,
los grupos de interese tienen mas espacio para acercarse a otros ministerios como el de
Comercio y Desarrollo, pero ellos no tienen control sobre la formacion de la estrategia de
politica commrcial (Idem). Asi, dichos grupos son consultados en los casos en que Itamaraty
necesita realizar consultas solamente y, en los casos en que se han movilizado hay poca
evidencia de que hayan producido algun impacto en la toma de decisiones (Ildem). En

relacion a la sociedad civil, su acceso al sistema politico permanece limitado (Idem).
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gobierno brasileio un deseo mas amplio: proyectar el pais
internacionalmente y ser visto como un lider regional primeramente y como
un global player posteriormente. Segun Pedro da Motta Veiga (s/a a) Lula
inici6 un cuestionamiento de la distribucibn de poder en el escenario
internacional, el cual se evidenci6 en el ambito de las negociaciones
comerciales y también en la formacién de alianzas preferenciales. Lula
resistié a los regimenes internacionales injustos y se aproximo a los paises

gue pensaban de la misma forma (Idem).

Dentro del area de politica exterior se encuentra la politica comercial.
Como se ha mencionado anteriormente, durante el gobierno de Lula, los
objetivos comerciales fueron manejados bajo los objetivos generales de
politica exterior, y también para coadyuvar a lograr el objetivo fundamental
del gobierno. Asi, la politica comercial del gobierno Lula tuvo como objetivo
general “potenciar el crecimiento econdmico sostenible y reducir la
vulnerabilidad del pais con respecto a los mercados financieros globales”
(OMC, 2004).

Los principales objetivos de politica comercial que formarian la
dimension intencional al inicio del gobierno de Lula pueden ser definidos
como: a) diversificar sus relaciones comerciales y estratégicas con paises en
desarrollo; b) fortalecer la integracién con los paises del Mercosur también en
busqueda de objetivos comerciales y estratégicos; y c) defender sus
intereses de forma activa en el ambito multilateral de negociaciones
comerciales y concluir un acuerdo ventajoso en Doha.

En relacion a la dimension estructural que motiva la estrategia de
politica comercial del gobierno Lula, existen importantes factores domésticos
e internacionales que deben ser considerados. En relacion a los aspectos
internacionales, Lula llega al poder dos afios después de los ataques
terroristas a las Torres Gemelas en Nueva York y en el mismo afo en que los
Estados Unidos deciden declarar la guerra e invadir Irak, contrariando el
Consejo de Seguridad de la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU).
Como consecuencia, gran parte de la comunidad internacional se posiciona
en contra dichas actitudes y empieza a cuestionar el unilateralismo practicado
por el pais durante el gobierno de George W. Bush (VALOR, 2010d).
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Por otro lado, también caracteriza esta época la emergencia de los
grandes paises en desarrollo, como China, India, Sudéafrica, Brasil, entre
otros. Dichos paises ganaron poder politico y econémico, Yy
consecuentemente pasaron a tener mas peso en las relaciones
internacionales (AMORIM, 2010) Segun el Ministro de las Relaciones
Exteriores de Lula, Celso Amorim, este puede ser considerado el fenbmeno
mas importante del periodo post Guerra Fria y abria el camino para un orden
mas multipolar (Idem).

En el ambito comercial, Lula tenia dos desafios: en relacion a los
acuerdos preferenciales , la emergencia del ALCA (Area de Libre Comercio
de las Américas) y en la esfera multilateral, el inicio de la Ronda de Doha
(Idem). Sin embargo, para enfrentarlos, tenia a su favor el incremento del
precio de los commodities y un facil acceso a capitales extranjeros, sumados
a una economia mundial estable (ONIS, 2008).

Respecto a los factores domésticos, se observa en ese momento un
gran desarrollo econémico, debido a la expansion de las exportaciones,
estabilidad financiera, baja inflacion, aumento de las inversiones extranjeras y
domésticas, aumento de la demanda, una politica social activa, entre otros
factores sumados al posterior descubrimiento de petréleo el afio 2005. (ONIS,
2008). Si la economia de Brasil antes ya era muy diversificada, en ese
momento tenia en su base sectores fuertes como petréleo, mineria,
agricultura y biocombustibles, los cuales fueron beneficiados por el desarrollo
de tecnologia e incentivos a las inversiones privadas (Idem).

En este momento ocurrié un proceso de transformacion estructural de
la economia brasilefia en el cual emerge un sector agricola direccionado a la
exportacion extremadamente competitivo, justificando la priorizacion de las

demandas por la liberalizacién de los mercados agricolas (VEIGA, 2005).

Desde la dimension definida por Carlsnaes (2002) como disposicional,
se analizan las razones que motivaron las intenciones de Lula y su equipo,
(valores, ideologias, percepciones) es decir, la lectura que hacen los actores

centrales de la dimensidn estructural. En este sentido, se aprecio en el pais
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en este momento el final del sentimiento de vulnerabilidad®, ya que se da un

gran crecimiento econémico. Segun el autor Juan de Onis (Idem):

"Until 1950, Brazil played a limited role in world agriculture as "the king of
coffee”. Now it is a World leader in the production of soybeans, corn, sugar
cane, animal proteins, cotton, orange juice, and tropical fruits, as well as
cellulose and wood products. The agricultural and livestock sector's annual
growth is currently over six percent above national GDP growth of five
percent.”

Si durante los gobiernos anteriores se experimentd en el pais una
sensacion de atraso en relacidon a los paises desarrollados, durante el
gobierno de Lula existe un optimismo y el sentimiento de que el pais puede
ser considerado un protagonista de igual nivel, ya que también posee fuerte
capacidad negociadora y un proyecto que puede contribuir a insertar los
temas sociales en los debates sobre la globalizacion (VIZENTINI, 2005). Ello
se expres6 en la toma de iniciativas y proposicion de medidas y la
materializacion de muchas de ellas. Brasil asume un rol mas activo,
buscando diversificar sus alianzas para ampliar su poder de influencia en el

escenario internacional.

Eso se explica por la diferente percepcion que tiene Lula del orden
mundial. Mientras Cardoso veia un sistema neoecondémico en el cual existia
un predominio incuestionable de los Estados Unidos, Lula ve en la creacion
del Euro la debilitacion del poder del dolar, permitiendo asi la existencia de un
mundo mas multipolar, homogéneo y competitivo en el cual hay espacio para
movimientos contra-hegemaonicos por parte de otros paises (BERNAL-MEZA,

2006). En este entendido, Lula decide que su pais no seria un simples

5 Como Brasil tuvo sus fronteras constituidas a través de arbitrajes internacionales,
es decir, un proceso relativamente pacifico, solucionando todos los conflictos
territoriales en el inicio de su historia. Por tanto, la percepcion de riesgo es derivada
de vulnerabilidades econdémicas y no de seguridad. Asi, la politica exterior tiene
como objetivo promover el desarrollo econémico del pais y fue considerada por
muchos gobiernos el principal instrumento para lograr el desarrollo (SOARES DE
LIMA, 2005a y 2005b)
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seguidor de EEUU y que garantizaria la presencia soberana de Brasil en el

mundo (Idem).

Segun VIZENTINI (2005), Lula y su equipo pretendieron ejercer un
verdadero protagonismo en el escenario internacional, desarrollando una
diplomacia activa. Tanto por parte de las autoridades del gobierno como por
parte de las elites se considerd que el pais merecia un papel significativo en
las relaciones internacionales y el reconocimiento de las grandes potencias
debido a sus recursos y dimension (BERNAL-MEZA, 2006). Eso se suma a
un lider dispuesto a ejercer una diplomacia personal y carismatica,
caracterizada por el nacionalismo y por la contestacion del poder
estadounidense (VALOR, 2010d).

Asi resulta evidente que Lula buscé establecer alianzas con paises en
desarrollo también para lograr objetivos comerciales, pero principalmente
para formar coaliciones estratégicas con aquellos considerados poseedores
de intereses comunes, junto a los cuales tendria mas fuerza para luchar por
sus intereses en el ambitos de las negociaciones multilaterales. En esta
linea, Lula y su equipo lideran la formacién de coaliciones como el G-207, el
IBSA® y participa también de los BRICS®, demostrando de forma cada vez

mas evidente su deseo de ejercer el liderazgo regional, bien como el

" Grupo creado durante la Ronda Ministerial de Cancun el afio 2003, formado por

paises en desarrollo liderado por Brasil e India. Ver mas detalles en la pagina 22.

® Creado el afio 2003 como un mecanismo de coordinacién entre los paises
emergentes India, Brasil y Sudéafrica que tienen como objetivo contribuir para la
formacion de una nueva arquitectura internacional, fortalecer su poder de voz en las

organizaciones internacionales y profundizar la alianza entre ellos

° BRIC es un concepto formulado por el economista jefe de Goldman Sachs (grupo
financiero) Jim O’Neill en un estudio realizado el afio 2001, para referirse a los
cuatro grandes paises emergentes que podrian tornarse las cuatro economias
dominantes en el mundo: Brasil, India, China y Rusia. El afio 2011, Sudéfrica paso a

ser considerada parte del grupo, que adopté la sigla BRICS (MRE, s/a c)
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liderazgo entre los paises en desarrollo y asumir un papel protagénico en el

sistema internacional. Eso porque existe la percepcion de que Brasil...

(...) “solamente tendra el reconocimiento que desea en la sociedad de
Estados desiguales si puede “hablar” por otros que no sean solamente
nacionales suyos, 0 sea, representar una determinada categoria de paises”
(SOARES DE LIMA, 2005b).

En suma, es posible afirmar que los objetivos de politica comercial de
Lula y su equipo estan motivados por el final del sentimiento de vulnerabilidad
y baja autoestima por parte de las autoridades y de las elites del pais, asi
como por el deseo de desarrollarse econdmicamente al expandir sus
exportaciones, y, finalmente, por el deseo de proyectarse como un lider
regional y un global player en el sistema internacional.

En relacién a la dimensién intencional, entre los objetivos de Lula se
encuentra la diversificacion de relaciones de Brasil. En este su gobierno se
diferencia de los anteriores, los cuales intensificaron las negociaciones con
los paises desarrollados. Durante el gobierno de Fernando Henrigque
Cardoso, por ejemplo, se demuestra un gran interés en las negociaciones del
ALCA, motivado por la experiencia negativa que tuvieron muchos
empresarios brasilefios en el ambito del Mercosur (VIGEVANI et al., 2003).
Los gobiernos anteriores también priorizaron la relacidon con la Union
Europea, ya que en ese momento, se creia que dicha aproximacioén a los
paises desarrollados facilitaria las negociaciones durantes la proxima ronda
de la OMC, ya posibilitarian un ajustamiento de posiciones en estos foros
internacionales (Idem).

Lula y su equipo, por su parte, empezaron a diversificar sus socios
sobre la base de intereses comerciales, pero también gestionando la
posibilidad de establecer alianzas y estrategias cooperativas a nivel
internacional. De esta forma, son utilizados acuerdos comerciales Sur-Sur de
alcance muy limitado en el sentido econémico, que solamente ganan sentido
cuando son vistos como instrumento de construccién de coaliciones para
ganar fuerza en dichas instancias multilaterales o negociaciones
preferenciales (VEIGA, 2005).
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Asi, Lula y su equipo buscaron fortalecer las relaciones Sur-Sur, sea
con los paises mas cercanos de Sudameérica o con los mas lejanos, como
China, India y Rusia, o con Sudafrica. El proyecto IBSA ejemplifica el interés
en profundizar las relaciones con los paises del hemisferio sur, ya que tiene
como objetivo formar una alianza entre los tres paises y fomentar asi el
comercio y las inversiones entre los mismos (CNI, s/a). La formacion de los
BRIC en mayo del afio 2008 es un ejemplo mas de que Lula buscé estrechar
lazos con la mayor cantidad posible de naciones, priorizando las relaciones
Sur-Sur. La cooperacion Sur-Sur indica una mayor importancia dada a temas
sociales y a politicas de desarrollo.

Como se ha mencionado anteriormente, al diversificar sus relaciones
Brasil busco también lineas comunes para actuacion conjunta en los
organismos multilaterales internacionales (BERNAL-MEZA, 2006). De esta
forma Brasil lider6 la formacion de grupos como el G-20, estableciendo una
red con los paises en desarrollo afectados por el proteccionismo y por los
subsidios a la agricultura practicados por los paises desarrollados, generando
un mayor poder de voz para los primeros (VIZENTINI, 2005).

Otras iniciativas importantes fueron las visitas de Lula y su Ministro de
Relaciones Exteriores, Celso Amorin, a los paises arabes del Medio Oriente
(Siria, Jordania, por ejemplo) (SWEIG, 2010). El acercamiento con Africa
resulta evidente al analizar las visitas realizadas por el presidente al
continente, permitiendo la creacion de una asociacion institucionalizada entre
el Mercosur y la SADC (Comunidad de Desarrollo de Africa Austral, area de
integracion protagonizada por Sudafrica) (VIZENTINI, 2005). Ademas, Brasil
aumento la cantidad de inversiones en la region, principalmente en los paises
de habla portuguesa. Durante el gobierno de Lula, Itamaraty realizo la
apertura de 16 nuevas embajadas’® solamente en el continente africano
(Idem).

10 Etiopia, Tanzania, Zambia, Botswana, Republica del Congo, Republica

Democrética del Congo, Sudan, Guinea Ecuatorial, Camerin, San Tomé y Principe,
Togo, Benin, Burkina Faso, Mali, Guinea y Mauritania. Considerando el total, Lula
cred 35 embajadas en Europa, Centroamérica, Africa y Asia (R7 NOTICIAS, 2009).
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En lo que dice relacion al fortalecimiento de la integracion con los
paises del Mercosur, para Lula, a diferencia del gobierno anterior, la
revitalizacion de esta organizacién regional era vista como una prioridad para
lograr la construccion de una América del Sur politicamente estable y unida y
asi modificar el equilibrio internacional de fuerzas (Idem).

Por otro lado, segun Paulo R. Almeida (2012), desde que Lula asumio
el poder, los miembros de su partido, el Partido de los Trabajadores (PT)
vieron en el Mercosur un tipo de fortaleza sudamericana capaz de resistir a
las intenciones imperialistas de unificacion a través del libre comercio. Dichas
intenciones eran percibidas como una amenaza a la propia existencia del
Mercosur, asi como hacia la soberania econémica nacional. Los miembros
del partido veian el ALCA como un intento de anexar de la regién por parte
de los Estados Unidos. Almeida (Ildem) afirma que el propio secretario
general de Itamaraty Samuel Pinheiro empez6 a trabajar para alejar a los
EEUU de la region y acercarse a los paises vecinos a través de los esfuerzos
para coordinar las politicas de los paises de la region. Para el autor, es
posible percibir dichas acciones ejecutadas con el objetivo de arruinar el
proyecto ALCA desde el primer mandato de Lula, de forma muy explicita, por
parte del presidente y su Ministro de Relaciones Exteriores. Sin embargo,
Almeida (Idem) afirma que Brasil pudo contar con amplio apoyo en la regién,
por parte de las visiones nacionalistas-desarrollistas de integracion
econdmica existentes por ejemplo en Venezuela y Argentina. Finalmente,
dichas iniciativas obtuvieron éxito, pues en la Cumbre de Mar del Plata en
noviembre del afio 2005, el proyecto estadounidense fue desmantelado y
EEUU empezaron a negociar acuerdos de libre comercio bilaterales o
plurilaterales con casi todos los paises de la region, quedando excluidos
solamente los miembros del Mercosur y los paises “bolivarianos” (Idem).

Existieron también otras iniciativas, como el impulso a la creacion de la
Comunidad Sudamericana de Naciones (CSN), creada el afio 2004. La
institucion estaba basada inicialmente en un area de libre comercio y en
programas de infraestructura. La CSN tiene entre sus objetivos reforzar la
capacidad de negociacion de los paises miembros, proporcionando mas
poder en los bloques econdémicos. Para Lula, el bloque era considerado un

camino para garantizar mas presencia internacional econémica y politica, y
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asi proyectar a Brasil como nueva potencia mundial (Idem). El bloque fue
transformado posteriormente, el afio 2008, en Union de Naciones
Sudamericanas (UNASUR)! (FES, 2008)

En relacién a la defensa de los intereses brasilefios de forma activa en
el ambito multilateral de negociaciones comerciales, la estrategia de Lula
priorizé las demandas por una mayor liberalizacion de los mercados agricolas
(VEIGA, 2005), que pueden ser resumidas en una lucha por la reduccion de
los subsidios practicados por los paises desarrollados y la busqueda por
mayor acceso a los mercados para sus productos agricolas. En este sentido,
Lula buscé, a través de la cooperacion en un organismo multilateral que es la
OMC, mejorar la participacion del pais en los procesos de decision, asi como
respecto a los resultados obtenidos.

' La Unién de Naciones Suramericanas surge con el objetivo de construir un
espacio de integracién y unién en lo cultural, social, econémico y politico, para
priorizar el didlogo politico, las politicas sociales, la educacién, la energia, la
infraestructura, el financiamiento y el medio ambiente, entre otros. Tiene como meta
la eliminacion dela desigualdad socioecondmica, la inclusion social y la participacion
ciudadana, asi como el fortalecimiento de la democracia, soberania e independencia
de los Estados (FES, 2008).
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5- BRASIL EN LA RONDA DE DOHA

El presente capitulo analizara la actuacion de Brasil durante la Ronda
de Doha principalmente a partir del afio 2003, que es cuando el pais asume
una postura protagonica dentro de la OMC. Asi, en los primeros parrafos se
presenta breve resumen de la participacion de Brasil en el primer afio de la
Ronda, cuando todavia gobernaba Fernando Henrique Cardoso, solo con
fines de contextualizacién, ya que no es un periodo considerado relevante
para el presente estudio. En seguida, sera abordada la participacion de Brasil
en Doha después de la llegada de Lula al poder para demostrar de que forma
la estrategia de politica comercial de este gobierno explicada en el capitulo
anterior lleva a Brasil a asumir un rol activo dentro de la OMC y cuales son

las principales iniciativas de Lula y su equipo en este contexto.

a. Desde el 2001 hasta fines del 2002: un pais en desarrollo como otro

cualquiera

Durante noviembre del afio 2001 tuvo inicio en Qatar la Ronda de
Doha, durante la IV Conferencia Ministerial de la OMC. Inicialmente se
preveia que en tres afios los paises participantes lograrian un acuerdo en los
temas que formaban parte de su ambiciosa agenda, la cual incluia muchos
mas temas que la Ronda anterior, que habia tenido lugar en Uruguay (MDIC,
s/a). El objetivo de Doha fue liberalizar el comercio a través de la conclusién
de un acuerdo multilateral entre los participantes. Recibié el nombre de
Ronda del Desarrollo, porque su principal motivacion era la eliminacion de los
subsidios y otras practicas que impiden una competitividad justa entre los
paises en el ambito comercial, las cuales perjudican principalmente a los
paises en desarrollo exportadores de productos agricolas (VEJA, 2008).

Los principales temas negociados en la Ronda de Doha son:
agricultura (subsidios, apoyo interno, reduccion de tarifas y crédito a la
exportacion); acceso a mercados para productos no-agricolas; comercio de
servicios; reglas (sobre aplicacion de derechos antidumping, subsidios y
medidas compensatorias, subsidios a la pesca y acuerdos regionales);

comercio y medio ambiente (incluyendo el comercio de bienes ambientales);
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facilitacion de negocios; propiedad intelectual; y la mejora del sistema de
solucion de controversias (MRE, s/a b).

Para intentar lograr un acuerdo, los paises involucrados promovieron
innumerables instancias de negociaciones: el afilo 2001 en Doha, el afio 2003
en Cancun, México; el 2004 en Ginebra, Suiza; el 2005 en Paris, Francia; el
2006 en Hong Kong, China; y nuevamente en Ginebra el afio 2008
(SENADQO, s/a), afio en el cual fueron interrumpidas dichas negociaciones
debido a la imposibilidad de lograr un acuerdo.

La Ronda de Doha se inicié durante el penultimo afio de gobierno de
Cardoso, que alcanzd participar solamente de las primeras reuniones
ministeriales ocurridas en Qatar. La delegacion negociadora brasilefia tenia
como mision lograr una mayor apertura de los mercados de los paises ricos
para los productos agricolas y la reduccion de los subsidios aplicados por los
mismos paises desarrollados (FOLHA, 2001d). Por otro lado, la delegacion
brasilefia también estaba interesada en la negociacion sobre las patentes de
los medicamentos y queria lograr un acuerdo que garantizara la posibilidad
de tomar medidas para proteger la salud publica en el caso de necesidad
(FOLHA, 2001e).

Desde su inicio hasta el final del gobierno de Cardoso se evidencio
una postura mas defensiva por parte de Brasil, sin muchas iniciativas
relevantes. En este momento el Ministro de las Relaciones Exteriores Celso
Lafer consideraba la posibilidad de reevaluar el ALCA o el acuerdo con la
Unién Europea en el caso de que Doha fracasara, aunque afirmé que Brasil
solamente aceptaria dichos acuerdos si los mismos estaban alineados con
sus intereses (DIANNI, 2011), siendo posible concluir que, a diferencia del
gobierno de Lula, que priorizé totalmente las negociaciones multilaterales, el
gobierno de Cardoso consideraba los acuerdos bilaterales como una
alternativa.

Un cambio importante a nivel estructural ocurre durante el gobierno de
Cardoso: el ingreso de China a la OMC. Asi pasan a ser 143 los paises
miembros de la organizacion, aumentando la representatividad de la misma,
debido al peso que tiene China para el comercio internacional (FOLHA,
2001b).
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En relacion a la postura de Brasil en la Ronda, al examinar articulos y
las informaciones entregadas por la prensa, se advierte que existe el interés
por una reduccién de los subsidios y un mayor acceso a los mercados. Sin
embargo, a diferencia de lo que ocurre durante el gobierno de Lula, no se
nota una postura tan activa y ofensiva. Brasil participa de la Ronda como un
pais en desarrollo mas, intentando lograr sus objetivos frente a los poderosos
paises desarrollados, que asumen el protagonismo durante el inicio de las
negociaciones (ROSSI, 2001).

b. Desde el 2003 hasta fines del 2005: protagonismo y liderazgo

La postura més activa en Doha se inicia el afio 2003, con la llegada de
Luis Inacio Lula da Silva al poder en Brasil. La estrategia de politica comercial
del pais detallada en el capitulo anterior permite que el pais asuma un rol
protagonico e insista activamente en la conquista de sus intereses, ya que
debido — principalmente — al desarrollo econdmico y a los diversos factores
estructurales domeésticos e internacionales, fue posible la superacion del
sentimiento de vulnerabilidad que predominaba en la percepcion de los
gobiernos anteriores. La percepcién que predomina en ese momento que
Brasil tiene la capacidad de negociar al mismo nivel con los paises
desarrollados.

De esta forma, Lula y su equipo participan de la Reunidon Ministerial de
Cancun el afio 2003 y el Ministro de Relaciones Exteriores Celso Amorim
asume un rol destacado durante las rondas. El creia en la posibilidad de
lograr un acuerdo entre los paises participantes y ya en el primer afio del
gobierno Lula, insistia en la necesidad de formar una coalicion entre los
paises sudamericanos para lograr mas fuerza en las negociaciones
comerciales internacionales (VALOR, 2003a).

En seguida, Brasil empez06 a buscar también el apoyo de otros paises
para luchar contra las barreras al comercio agricola y los subsidios que
afectan los precios de dichos productos. Asi, Brasil obtuvo inicialmente el
apoyo de 16 paises, entre los cuales se encontraban China, India, México y
Sudafrica (VALOR, 2003b), y posteriormente nace el G-20, grupo de paises

emergentes liderado por Brasil e India. El bloque surgié con el objetivo de
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lograr una participacion mas amplia de los paises en desarrollo en la OMC,
creando un escenario multipolar y posibilitando un mejor funcionamiento del

multilateralismo. Segun Celso Amorim,

“Held together by a nucleus of large developing countries, the G20 has
managed to reconcile the different priorities of individual members that, up to
then, had not necessarily acted in a coordinated fashion. The motivation for
this cohesion among nations that compete keenly in world markets, and
among others that are rightly concerned with protecting the living conditions
of millions of small rural producers, is the common fight against subsidies and

other distortions in the international trading system” (AMORIM, 2005)

El G-20 corresponde al 60% de la poblacion rural, al 21% de la
produccion agricola, 26% de las exportaciones y al 18% de las importaciones
mundiales. Sus miembros defienden principalmente, aunque con diferente
intensidades, un mayor acceso a los mercados para los productos agricolas y
la eliminacion de los subsidios a la exportacion, para permitir un mejor
aprovechamiento de las ventajas comparativas por parte de los paises en
desarrollo (MRE, s/a a).

Entre los principales motivos que llevaron a la creacién del G-20, es
posible destacar la evidente decepcion de los paises en desarrollo con los
resultados insuficientes obtenidos en la Ronda Uruguay y la falta de
implementacion de los mismos, asi como la insatisfaccion con el texto
propuesto como base para un acuerdo de Doha, el cual reflejaba claramente
los intereses de los paises desarrollados. Otra motivacion esta relacionada
con la agenda de la Ronda de Doha, que permitiria el trato diferenciado para
paises en desarrollo. Por ultimo, es posible afirmar que la creacion del G-20
es un medio para que Brasil logre uno de sus objetivos de politica exterior, el
de ejercer su liderazgo entre los paises en desarrollo para combatir las
propuestas de Estados Unidos y Union Europea en el ambito de la OMC.
(UZQUIZA, 2009).

En este momento, el diario britAnico Financial Times destaca el
liderazgo de Brasil durante la ronda de negociacion, al guiar a los paises
emergentes e intentar convencer a los paises desarrollados a abrir mas sus

mercados (BBC BRASIL, 2003). Asi, cuando finalmente sale el primer texto
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base para el acuerdo que seria firmado por los miembros de la OMC en
Cancun, Brasil y los demas paises en desarrollo o productores agricolas se
demuestran muy insatisfechos, porque consideran el texto un reflejo evidente
de los intereses de los EEUU y UE. El texto no tomaba en cuenta las
sugerencias de los paises desarrollados en relacion a la eliminacion de los
subsidios que aplican los paises desarrollados. Segun el embajador de Brasil
en la OMC, Luiz Felipe de Seixas Corréa, el texto no seria aceptado como
una base para discusion en Cancun, porque eso significaba aceptar que los
paises desarrollados determinaban la agenda de la reunion.

Asi Brasil demostr6 que no estaba dispuesto a aceptar cualquier
acuerdo y que insistiria en lograr sus objetivos (VALOR, 2003c). Por primera
vez, contando con el apoyo de los demas paises en desarrollo, Brasil tomo la
iniciativa y no aceptdé un acuerdo que no le traeria beneficios. Los
negociadores de Brasil afirmaron que mantendrian su estrategia, ya que esta
era una oportunidad Unica en la cual contaban con el apoyo de otros grandes
paises en desarrollo. Segun el embajador de Brasil en Washington a la
Fecha, Rubens Barbosa, existia mucha cohesion entre los paises del G-20 y
por eso ellos no se separarian por cuenta de intereses divergentes (VALOR,
2003x).

El Ministro del Desarrollo Luiz Fernando Furlan afirmé en ese
momento que aungque no se lograran grandes avances en las negociaciones,
Brasil saldria de Doha con mas fuerza por el hecho de liderar a los paises en
desarrollo, logrando hacerse escuchar como vocero de dichos paises frente a
las grandes potencias. Segun Furlan, este es un...

“[...]Jhecho nuevo, un hecho raro, en el cual pasamos [Brasil] a tener un papel
de protagonistas [...]. Ahora las grandes potencias tendran que escuchar a
este grupo, porque él representa una parte relevante de la economia y de la
poblacion mundial” (VALOR, 2003d).

La reunién ministerial de Cancun concluyo con fracaso, principalmente
porque los paises de Asia y Africa se rehusaron a incluir en las discusiones
nuevos temas como transparencia en compras gubernamentales,

“desburocratizacion” de aduanas, normas de competencia y reglas de
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inversion, propuestos por la Union Europea. La inclusién aquellas cuestiones,
gue podian implicar una mayor apertura de mercados principalmente para
empresas de servicios e inversores extranjeros, era una exigencia de la UE
para negociar la reduccién de los subsidios y las barreras para productos
agricolas. Asi la reunion terminé sin un acuerdo (VALOR, 2003e).

Se sucedieron reuniones paralelas para intentar lograr un consenso,
pero se caracterizaron por divergencias en mayor o menor intensidad entre
los diferentes actores, principalmente entre paises en desarrollo y
desarrollados debido a los diferentes intereses defendidos por cada uno.
Brasil, por su parte lado, continué organizando reuniones con los miembros
del G-20 para concertar posiciones comunes en las distintas reuniones
ministeriales que estaban por venir.

En 2004 son retomadas las negociaciones en el ambito de Doha. En
enero fue creado el NG5 (Non Group of 5, su sigla en inglés), del cual
participaron los cinco negociadores mas influyentes en las negociaciones
agricolas: Brasil, Australia, India, Estados Unidos y la Union Europea. Celso
Amorim representd a Brasil en la discusion sobre acceso a mercados,
subsidios a la exportacion y apoyo interno a la produccion (GAZETA, 2004).

En uno de sus discursos, el presidente Lula afirmo que Brasil tenia que
ser firme como los EEUU al defender sus intereses comerciales. Afirmando
gue Brasil debia ejercer una postura realista en las negociaciones relativas al
ALCA y que Brasil no aceptaria reglas que restringieran el desarrollo del pais.
Lula mencion6 también, al hablar del nuevo rol de Brasil en el mercado
internacional, la negociacion del acuerdo del Mercosur con la UE y los
entendimientos con China, México, Sudafrica y Rusia. Segun el presidente,
Brasil elevd la calidad de su politica exterior y decidié transformarse en un
actor del mundo globalizado y no mas un simple coadyuvante (VALOR,
2004Db).

Continuaron las negociaciones durante el afio 2004, con los paises en
desarrollo liderados por Brasil, condicionando una mayor apertura de los
sectores industrializados y de servicios a una mayor apertura en el sector
agricola, mientras los paises desarrollados, liderados por EEUU y UE,
defendian justamente lo contrario. Asi, Brasil continué decidido a no aceptar

un acuerdo que perjudique su comercio internacional y el G-20 fue acusado
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de ser el responsable por la no conclusion de la Ronda de Doha. El diario
britanico Financial Times, por otro lado, afirmé que Lula trabajé mucho para
obtener la union de los paises pobres y luchar por relaciones comerciales
mas justas y que el G-20 fue cada vez mas reconocido como un protagonista
esencial en las negociaciones (FOLHA, 2004a).

En mayo del afio 2004, Estados Unidos y Unidon Europea pidieron que
el G-20 presentara su propia propuesta para reducir las tarifas de
importacion, ya que los miembros del grupo no aceptaron la propuesta de los
paises desarrollados. En este contexto, Celso Amorim celebré el
reconocimiento del grupo (FOLHA, 2004b). Otra clara demostracion de que el
pais pasaba a ser considerado un actor importante en las decisiones en el
ambito del comercio internacional.

En seguida, Brasil reclamé en contra a los subsidios practicados por
los Estados Unidos en relacion al algodén y gano la disputa en el érgano de
solucién de controversias de la OMC (FOLHA, 2004c). Dicha victoria hizo
renacer la esperanza en Brasil de llegar a un acuerdo en Doha, ya que se
pensé que los grupos que desean reformar la politica agricola (los
interesados en la reduccion de los gastos publicos) de los EEUU empezarian
a presionar y eso generaria una presion también en los paises de la UE.
Marcos Jank, especialista en comercio exterior y presidente del lIcone
(Instituto de Estudios del Comercio y Negociaciones Internacionales),
afirmaba que el hecho aumentaria también la presion internacional por parte
de la prensa y de las ONGs, que mostrarian de forma mas agresiva como el
proteccionismo por parte de los paises desarrollados perjudica a muchos
paises, como algunos paises africanos que tienen en el algodén su principal
fuente de riqueza (BACOCCINA, 2004).Pocos dias después, el Ministro
Celso Amorim afirmo que estaba...

“[...] muerta la época en que los paises ricos imponian sus demandas en las
negociaciones comerciales, especialmente con el derecho de controlar tarifas
de importacion de productos agricolas como azlcar, carne, tabaco y algodon,

cruciales para los paises en desarrollo, como Brasil” (FOLHA, 2004a).
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Segun el Ministro, también cabia a los paises en desarrollo “la
responsabilidad de encontrar una nueva formula que no atienda solamente a
los intereses de ellos, pero que atienda al de todos y desbloquee la
negociacion” (Idem).

Lula en este momento visitd diversos paises africanos, defendiendo la
“diversificacion de socios comerciales como estrategia politica fundamental
para romper la dependencia econdémica de los paises en desarrollo en
relacion a los EEUU y Europa” (VALOR, 2004c). Para el presidente, un

pais...

“[...] no puede depender solamente de un cliente [...], mientras mas clientes
tenga, menos vulnerable a una crisis estard. Entonces necesitamos una
diversificacion muy grande, porque cuando los paises ricos se den cuenta de
que no somos tan dependientes de ellos como ellos imaginan que
tendriamos que ser, nosotros tendremos mucho mas facilidad para negociar
[...]" (Idem). Lula menciona también la convergencia entre el Mercosur y la
Comunidad Andina, la cual transformaria Sudamérica en un mercado
integrado con un PIB altisimo. (Idem). Lula apoya también la formacion de un
area de libre comercio entre Africa y el Mercosur, ya que hubo un incremento
en las relaciones comerciales entre Brasil y algunos paises africanos”
(FOLHA, 2004d).

Sin embargo, Lula también participaba en esta época en reuniones de
las grandes potencias, como las del G-8, también como parte de su
estrategia para obtener mas espacio en los organismos internacionales.
Como afirmaba el diario brasilefio Folha de S&o Paulo (FOLHA, 2004e), para
intentar transferir el espacio privilegiado que tenian los paises ricos en dichos
organismos a los paises en desarrollo, el gobierno brasilefio “juega en dos
tableros”, acercandose a los paises en desarrollo y usando estas alianzas
para presionar los paises desarrollados a que abrieran sus mercados para
sus productos una iniciativa que desagrada a éstos ultimos (Idem).

Después de muchas discusiones entre paises desarrollados y en
desarrollo, en agosto de 2004 se logré un acuerdo en la OMC. El principal

beneficio para Brasil estaba en el compromiso de reducir los subsidios
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asumido por paises como UE y EEUU. Sin embargo, el texto no determind
una fecha clara. Aun asi, Brasil consideraba que se habia un gran avance en
la Ronda (FOLHA, 2004f).

Segun Tim Groser, diplomético neocelandés y presidente del comité
de agricultura de la OMC, Brasil tuvo un rol decisivo en la obtencidon del
consenso en las negociaciones. Para Groser, “la formacién del G-20 por
Brasil, francamente, fue una obra-prima [...]. El grupo logré reunir los paises
en desarrollo mas importantes, promoviendo un contrapunto a los EEUU y a
la UE. La actuacion de dos lideres del G-20 — India y Brasil — fue
determinante para el éxito alcanzado hasta ahora” (FOLHA, 2004Q).

Asi, al final del afio 2004, Brasil asumié un rol protagénico en la Ronda
de Doha, al reunir y liderar los paises en desarrollo al lado de India y negarse
a aceptar la determinacion de los rumbos de las reuniones por los paises
desarrollados. Brasil termindé la ronda obteniendo beneficios para su
comercio, aunque pequefios. De esta manera, se evidencidé sentimiento de
fuerza en el pais, juntamente con un sentimiento de ambicién, que
aumentaron el deseo de seguir insistiendo para lograr imponer sus intereses.

El aflo termina con el lanzamiento de un candidato al puesto de
director general de la OMC. El diario argentino “El Pais” afirmé que Lula
utilizaba la OMC como una arma para lograr poder en el escenario
internacional y que el lanzamiento de la candidatura del Embajador Luiz
Felipe Seixas Corréa era un ejemplo de dicha estrategia (FOLHA, 2004h).
Segun el Diario, el presidente buscaba fortalecer la posicion de Brasil para
lograr, finalmente, un asiento permanente en el Consejo de Seguridad de la
ONU (FOLHA, 2004h). En este sentido, Brasil desafio a Uruguay, que ya
habia lanzado un candidato, Carlos Pérez de Castillo, presidente del Consejo
General de la OMC en ese momento. Amorim y sus asesores no deseaban
gue un uruguayo ocupase el cargo, debido a discordancias relacionadas a las
negociaciones comerciales que ocurrian en este momento en el ambito de la
OMC. Uruguay habia presentado propuestas a través del mismo Castillo que
no agradaron a Brasil por atender a los intereses de los paises ricos. Brasil
tenia la esperanza que Uruguay desistiera de la candidatura de Castillo para
apoyar al candidato brasilefio, ya que la decision seria tomada por un

consenso entre los miembros (FOLHA, 2004i). En Brasil predominaba el
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clima de optimismo y esperanza, mientras la OMC publicaba un acuerdo que
constataba que Brasil podria ganar hasta cuatro veces mas en la OMC que a
través de un acuerdo con la UE. Eso porque un acuerdo con la UE
proporcionaria una mayor liberalizacion para los bienes industrializados, sin

mucho progreso en la apertura de los mercados agricolas (VALOR, 2004d).

c. Desde el inicio de 2005 hasta fines del 2008: primeros indicios de la

pérdida del papel central

El afio 2005 no se inicié con buenas noticias para Brasil y es posible
afirmar que el pais recibi6 el primer gran golpe dentro de la OMC: la derrota
de Luiz Felipe Seixas Corréa en la disputa por el cargo de director de la
institucion. El diario brasilefio Valor Econdmico, por ejemplo considero la

derrota del candidato del presidente Lula...

“[...] el mayor fiasco diplomético del gobierno Lula hasta ahora, con potencial
para perjudicar la influencia y la capacidad de articulacion del pais en la
Ronda de Doha” (VALOR, 2005a).

El diario destacaba la falta de apoyo regional y su peso en la decision, que
implicé la eliminacion del candidato brasilefio en la primera ronda de
consultas para la eleccion del futuro director. Solamente China e India
demostraron apoyo cuando Brasil decididé cuestionar la transparencia del

proceso selectivo (Idem). Segun el diario,

“[...] la derrota de Seixas en la OMC confirma que el pais est4 con
problemas inclusive en el &rea mas proxima, el Cono Sur. En menos de un
afio, esta fue la segunda derrota diplomética del gobierno Lula en el

escenario multilateral por no contar con el apoyo de los vecinos” (Idem).

Refiriendose a la derrota en la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) el
afo anterior (Idem).
Muchos miembros del gobierno brasilefio apuntaron a Argentina como

uno de los responsables del incidente, afirmando que el pais probablemente
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habia hecho un acuerdo con Uruguay, a través del cual apoyaria la
candidatura de Castillo, a cambio del compromiso uruguayo de no apoyar la
entrada de Brasil al Consejo de Seguridad de la ONU. Pero el candidato
brasilefio tampoco obtuvo apoyo publico y activo por parte de otros miembros
del G-20 (Idem).

Finalmente, el candidato uruguayo fue derrotado junto con los demas,
y el francés Pascal Lamy obtuvo la victoria. Lamy fue comisario de Comercio
de la UE y asumio la direccién de la organizacion en septiembre de 2005,
cargo que ocupa hasta el dia de hoy (VALOR, 2005b). La delegacion
brasilefia temia este resultado, pues creia que la victoria de Lamy
representaria una amenaza para los intereses de los paises en desarrollo,
debido a su origen europeo (Idem).

De esta forma, el afio se caracterizé por diversos conflictos entre los
miembros del Mercosur, internamente o en el ambito de Doha, demostrando
fallas en la cohesiéon del bloque y dificultando las negociaciones a nivel
multilateral. En noviembre, Argentina empezd a presionar a Brasil para que
aceptara el mecanismo de salvaguardia, denominado CAC, o Clausula de
Adaptacion Competitiva en el ambito del Mercosur. El pais vecino propuso la
clausula con el objetivo de aumentar la proteccion de la industria local en
relacion a los productos brasilefios, siempre que algin sector se viera
afectado por la entrada de dichos productos. En estos casos, Argentina
tendria el derecho de adoptar medidas restrictivas como el aumento de los
impuestos. Pero Brasil no estaba dispuesto a aceptar con el accionar
unilateral de la CAC, defendiendo una decisibn conjunta, ademéas de
considerar necesario establecer una definicion para el término “afectado”
(FOLHA, 2005d). Esta situacion puede ser considerada el segundo
desentendimiento entre Brasil y Argentina, después de la falta apoyo a la
candidatura de Luiz Felipe Seixas Corréa al cargo de director. Sin embargo
otros estarian por venir.

En ese contexto, jefe de la delegacion argentina en la OMC Alfredo
Chiaradia se mostr6 mas dispuesto a exigir una reduccion de los subsidios
agricolas a nivel multilateral, afirmando que enfrentaria a EEUU, UE y hasta
el mismo Brasil. Chiaradia, consideraba que Brasil hablaba solamente por si

mismo en las negociaciones, refiriendose a la propuesta presentada por la
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delegacion brasilefia tendiente a reducir las tarifas aplicadas a los servicios
del Mercosur en hasta un 50% (BBC BRASIL, 2005a).

Asi quedaba cada vez mas en evidencia que el bloque formado por los
paises de Sudamérica, el Mercosur, presentaba serias fisuras y que los
intereses no eran tan comunes como fueron en otros momentos, 0 como
parecian haber sido. La economista argentina Diana Tussi subrayd la
importancia de la unién entre los miembros del bloque para que ninguno de

los cuatro paises saliera perjudicado de las negociaciones, ya que...

(...) “si Brasil abre su mercado para el trigo de los EEUU perjudicara a los
productores del sector en Argentina [...] y si Argentina prefiere comprar pollo
y jugo de naranja subsidiados de los paises ricos, perjudica los productores
brasilefios” (Tussi apud. BBC BRASIL, 2005b).

En relacion al G-20, durante el afio 2005 Lula siguié realizando
esfuerzos para mantener su cohesion, afirmando que era el Unico bloque
desde el cual seria posible luchar por los intereses de los paises en
desarrollo. La delegacion de India, que lideraba el bloque junto a Brasil
también defendia la actuacién del grupo, aunque existieran algunos intereses
divergentes entre los dos paises, que empezaron a ser cada vez mas
evidentes, principalmente porque los indios se interesaban mas por el area
de servicios y porque son mas proteccionistas en los temas agricolas
(FOLHA, 2005c).

Respecto a la Ronda de Doha, representantes de Brasil, India, EEUU
y UE intentaron llegar a un consenso en una reunion informal agendada
antes de la nueva reunidon ministerial en el ambito de Doha, que tuvo lugar en
Hong Kong (FOLHA, 2005a). Se reunieron también con Australia, pero, de la
misma forma que las reuniones anteriores, no llegaron a un consenso en
ninguna de las ocasiones, ya que las propuestas presentadas por la UE para
la reduccidon de sus subsidios no fueran consideradas suficientes (FOLHA,
2005b).

Brasil recibié en este momento duras criticas también por parte de la
Union Europea, que afirmaba que el pais corria el riesgo de perder todo en

las negociaciones por seguir insistiendo en exigencias irreales. Eso porque,
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segun la delegacion de la UE, Brasil insistia en exigir una alta reduccion de
los subsidios por parte de la UE, pero no hacia ninguna propuesta concreta
para ampliar el acceso a sus sectores industriales y de servicios (FOLHA,
2005f).

En ese momento, un texto publicado por el economista americano
Dani Rodrik en noviembre de 2005 afirmaba que se habia logrado una
apertura considerable en la economia mundial y que seguir negociando en
Doha, ya que la liberalizacion del mercado agricola por parte de los paises
desarrollados tendria un impacto pequefio y desigual. Algunos analisis de la
época postulaban el fracaso de Doha, afirmando que ello haria posible que
los lideres de paises en desarrollo se concentraran en temas mas
importantes para sus poblaciones, como la liberalizacién de los mercados de
trabajo de los paises desarrollados o la mejora de las reglas de la OMC
destinadas a permitir excepciones que apoyen el desarrollo de dichos paises
(FOLHA, 2005e).

Segun un estudio realizado también el 2005 por la OCDE
(Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdémicos), Brasil fue
considerado uno de los paises que concedia menos subsidios a sus
agricultores en el mundo. Dicho resultado podria fortalecer la posicion
brasilefia en las negociaciones internacionales segun las autoridades
brasilefias. Sin embargo, el estudio también afirmaba que Brasil tenia otros
problemas graves, como el alto nivel de pobreza, y factores
macroecondmicos como la alta tasa de intereses y de cambio, que también
afectan negativamente el desempefio en el sector agricola. Segun el estudio,
Brasil debia adoptar acciones mas directas para solucionar dichos problemas
(FOLHA, 20059).

Sin embargo, Brasil siguié participando de forma activa en las
reuniones de la OMC, haciendo propuestas y luchando principalmente por la
reduccion de los subsidios europeos. En Hong Kong, los paises en desarrollo
decidieron unirse para incrementar su poder de voz. Como reaccion, tuvo
lugar una reunién entre representantes y ministros de 100 paises miembros
del G-20, del G-33 (paises que desean proteger algunos productos agricolas)
y del G-90 (paises mas pobres que desean proteger su sector agricola de los

exportadores mas competitivos). El encuentro fue organizado por Celso
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Amorim en busqueda de una agenda comun para estos paises. Sin embargo,
también se formo otro grupo, con nueve paises (incluyendo Brasil, Argentina,
India y Sudéafrica) para buscar los puntos comunes y ganar fuerza en las
negociaciones relacionadas con la liberalizacion del comercio de los
productos manufacturados (FOLHA, 2005h). Asi, se nota que Brasil, aunque
enfrentd algunos problemas, continué participando activamente de las
negociaciones de la OMC.

Al final del afio 2005 se concluyd la reunién ministerial de Hong Kong,
guedando establecido, en el area de la agricultura, que los subsidios a la
exportacion serian eliminados de forma progresiva hasta el 2013. No se
determiné la cantidad de productos sensibles o especiales que podrian ser
establecidos por paises desarrollados o por paises en desarrollo (productos
gue no entran en el corte de tarifas); tampoco hubo acuerdo sobre los
subsidios internos. Para los bienes no-agricolas se determiné el uso de la
Formula Suiza (aplicado para cortar las tarifas de importacién), pero los
coeficientes de la Férmula, que mientras mayores son, menos se cortan las
tarifas, solamente serian decididos en la proxima ronda. Con relacién a los
servicios, no hubo acuerdo. También quedd establecido que los 32 paises
menos desarrollados del mundo tendrian acceso libre de tarifas en los
mercados de los paises desarrollados, pero no quedd claro cuales serian los
productos excluidos de esta lista (BBC BRASIL, 2005c).

Mientras el G-20, la UE y los EEUU consideran positivo el resultado de
la ronda ministerial de Hong Kong, afirmando que hubo un pequeiio progreso,
las ONGs (Organizaciones No Gubernamentales) afirmaban que el encuentro
habia sido un fracaso, una decepcion. John Hilary, de la ONG War on Want
afirmé que los paises en desarrollo perdieron en la reunidn, ya que las
ganancias anunciadas representaban puros gestos simbdlicos, mientras que
las pérdidas si eran reales (BBC BRASIL, 2005d).

El afio 2005, por tanto, terminé sin que Brasil obtuviera grandes
ganancias en e ambito de la OMC. Por un lado se dio a la derrota de Luis
Felipe Seixas Corréa, y por otro, los resultados obtenidos en las
negociaciones multilaterales fueron bastante modestos, ya que, en relacion a
los subsidios, no tenia garantia de que los paises desarrollados no incluirian

productos claves para el pais en el listado de productos especiales o
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sensibles. Tampoco fueron definidos los coeficientes de la Formula Suiza. Sin
embargo, los problemas entre los miembros del Mercosur resultaron cada vez
mas evidentes y estudios y articulos publicados en la prensa concluyeron
gue podria ser mas beneficioso buscar otras alternativas a Doha.

El afio de 2006 se inicié con la reactivacion de conversaciones sobre
del tratado de libre comercio Mercosur-UE en las reuniones ocurridas entre
representantes de los dos bloques fuera del &mbito de Doha. Pero
inicialmente no quedd definida una fecha para retomar las negociaciones
(BBC BRASIL, 2006a). En agosto del mismo afo, Lula afirmaba que las

negociaciones posiblemente concluirian en diciembre. Segun Lula,

“El Mercosur solo tiene a ganar con el avance de las negociaciones con la
Unién Europea. Contamos con el apoyo de Portugal para que se llegue a ese
acuerdo de gran significado econdmico y estratégico para nuestras regiones”
(Lula apud. BBC BRASIL, 2006b).

Con el nuevo fracaso de Doha, Lula evaluaba otras opciones y, segun el
diario BBC BRASIL (Ildem), ahora las negociaciones entre los dos bloques
ganaria una mayor importancia.

En este contexto, Lula se reunié con el Primer Ministro de India,
Manmohan Singh, para reafirmar la intencion de establecer una alianza
estratégica y seguir actuando juntos en la Ronda de Doha, ya que el
comercio bilateral entre los dos paises habia aumentado de forma
significativa. Singh afirmé que apoyaria los esfuerzos para mejorar las
relaciones entre los dos paises hasta lograr una alianza estratégica entre
ellos, que, segun Lula, poseen intereses comunes en diversas areas (BBC
BRASIL, 2006d). Sin embargo, fue cada vez més evidente la diferencia de
intereses entre los dos en el area agricola y se temid de que dicha diferencia
terminara provocando un rompimiento en el G-20.

En relacion al Mercosur, Uruguay pidié autorizacion a los demas
miembros del bloque para negociar un acuerdo comercial con los EEUU,

molestando a Lula, quien afirmé que...
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(...) “[cambiar la geografia mundial] ciertamente no serd facil. Porque
tenemos miembros que piensan diferente, tenemos adversarios, tenemos
gente que quiere negociar con otros de forma privilegiada y no con nosotros”
(BBC BRASIL, 2006d).

Una vez mas resultaba patente que la cohesion del Mercosur enfrentaba
problemas serios.

Paralelamente, el presidente Lula fue duramente criticado por
especialistas europeos en el marco de la 42 Cumbre entre Unidn Europea,
Ameérica Latina y el Caribe. Segun Francisco Painzza, especialista en
Mercosur de la London School of Economics, “Brasil ejercia un liderazgo
regional importante, pero, el ultimo afio, viene perdiendo este papel porque
Chavez ha disputado con Lula” (BBC BRASIL, 2006e). Para Pedro Souza
Ledo Regina —economista jefe de la consultoria britanica Anchorage Capital
Partners — las pretensiones de ser lider que tenia Brasil ya no eran validas, el
lider regional ahora era Chavez. Los comentarios se justificaban por las crisis
existentes entre los paises vecinos y porque el venezolano seguia
intentando, de forma cada vez mas activa, unir a los gobiernos de izquierda
de la region (Idem). Sin embargo, el comisario de Comercio de la UE, Peter
Mandelson afirmaba que el presidente brasilefio seguia siendo visto por los
europeos como el lider de la “izquierda responsable” en la region. (Idem).

Segun Panizza, Brasil debia preocuparse por ser una potencia
multilateral y abandonar el proyecto de lider de la region, ya que esta incluia
paises muy distintos y sin muchos puntos en comun, histéricos o
comerciales. Segun dicho académico, Brasil debia dejar América Latina para
preocuparse de sus propios intereses, como hicieron Chile y México, que ya
contaban con acuerdos bilaterales con la UE. El Mercosur, por otro lado,
seguia intentando lograr un acuerdo con el bloque europeo.

En la esfera domestica, durante 2006, se originé un escandalo politico
gue involucrdé el Partido de los Trabajadores (PT) — partido de Lula —
amenazando su candidatura a la reeleccion como presidente de Brasil. Sin
embargo, debido al crecimiento econdémico logrado durante su primer

mandato, que fue acompafado de una reduccion significativa del porcentaje
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de la poblacién pobre del pais'? y otros beneficios generados Lula para la
poblacién, Lula se recuper6 del escandalo presentandose a la reeleccion
(THE INDEPENDENT, 2006). En este sentido, resulta fundamental consignar
que Lula mantuvo los mismos objetivos de politica exterior vy
consecuentemente, de politica comercial (BBC BRASIL, 2006f).

El aflo 2006 se caracterizO por la busqueda de otras alternativas
después del fracaso de la reunién ministerial de Hong Kong, por parte de
Brasil (Que se aproxima a India y retoma las negociaciones del tratado con
UE inicialmente a nivel del Mercosur) y de los demas miembros del Mercosur,
evidenciando nuevamente las fisuras existentes en el bloque. En la region
también se destaco la iniciativa de Chavez para unir los paises de izquierda,
ofuscando — en la opinién de algunos — el liderazgo de Lula en la region.

En relacion a la Ronda de Doha, India y Brasil seguian insistiendo en
negociar a nivel multilateral, pero la falta de resultados provocaba un
cansancio en los miembros de las delegaciones de los dos paises. Hasta
gue, en junio del afio 2007, Brasil e India tomaron la decision de retirarse de
una reunién sobre la Ronda de Doha de la cual participaban también Estados
Unidos y Unién Europea. Segun Amorim, era inutil seguir participando de las
reuniones ya que no se llegaria a un consenso para lograr un acuerdo sobre
los subsidios y las barreras al comercio. Asi, se mantuvo el desacuerdo
existente desde el inicio de la Ronda, en el cual los paises en desarrollo
insistian en la reduccion de subsidios y en la apertura de los mercados de los
paises desarrollados para sus productos agricolas, y los paises desarrollados
insistian en la apertura de los mercados de productos industrializados por
parte de los paises en desarrollo (BBC BRASIL, 2007d). Segun el diario
britanico Financial Times, la postura adoptada por Brasil e India se debia al
temor en relacién al aumento de las importaciones de bienes industriales
chinos (BBC Brasil 2007qg).

2 Hubo una reduccion de 19% de la pobreza durante los tres primeros afios del primer
mandato de Lula, segun estudio realizado por la Fundacion Getulio Vargas (FGV) el afio
2006 debido al aumento del empleo y de la renta, asi como de los beneficios sociales, y los
reajustes del salario minimo (CONGRESSO EM FOCO, 2006).
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Asi, los paises desarrollados, principalmente los EEUU, culparon a
Brasil e India por bloquear las negociaciones, mientras los dos paises
afirmaron que la culpa era de los EEUU, al no ofrecer una disminucion
satisfactoria a los subsidios, y las negociaciones seguian sin avanzar, como
en muchos casos anteriores (BBC BRASIL, 2007e).

A partir de entonces, muchos empezaron a ver los acuerdos bilaterales
como la unica opcion a la cual Brasil podria recurrir, ya que no habia sido
posible retomar la Ronda de Doha. Exportadores de los sectores agricola e
industrial afirmaban que Lula y su equipo se equivocaban al apostar
solamente por las negociaciones multilaterales, sin pensar en una alternativa
en el caso de no lograr resultados satisfactorios en Doha (BBC, 2007f).
Segun Antonio Donizeti, coordinador de comercio exterior de la
Confederacion de la Agricultura y Pecuaria de Brasil (CNA), al apostar todo
en la OMC, Brasil termino sin obtener nada y ahora puede ser muy tarde para
retomar las negociaciones con la UE, porque la comunidad ya estd mas
interesada en negociar con los paises asiaticos (ldem). La confederacion
Nacional de la Industria, por otro lado, afirma que Brasil deberia concentrarse
en la negociacion bilateral con pocos bloques y paises (Idem).

Lula, en ese momento, viajo a India, buscando estrechar las relaciones
con el pais. Segun declaraciones de Itamaraty, existia una cooperacion muy
desarrollada entre los dos paises en el ambito multilateral, pero era necesario
mejorar la cooperacion bilateral, objetivo de dicho viaje (BBC BRASIL,
2007c¢).

En este contexto, Lula, en uno de sus discursos, afirmé que el
Mercosur debia — ahora mas que nunca — empezar a buscar nuevos socios
comerciales (BBC BRASIL, 2007k). Los jefes de Estado del bloque, en su
préximo encuentro, conversarian sobre el destino del comercio internacional
después del fracaso de Doha, ademas de la solucion de los problemas en el
interior del bloque (Idem). Es posible advertir que Lula, preocupado por las
crisis habidas entre los paises miembros y las ofertas de acuerdos de libre
comercio que llegaron a sus vecinos, empez6 a actuar para evitar que se
desmantelara el Mercosur.

Paralelamente, la UE habia presentado a Brasil una propuesta de

alianza estratégica, al considerarlo un actor importante en el sistema
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internacional (BBC BRASIL, 2007b). Segun el diario BBC Brasil, la medida
podria producir un aumento de la cooperacion bilateral (Idem). EI embajador
de la UE en Brasil, Jodo Pacheco, afirm6 que, aunque la propuesta fue
hecha en un momento en el cual no se verificaban avances en la negociacion
del bloque con el Mercosur, el objetivo de la UE no era desmantelar el
Mercosur (Idem). De esta manera, la UE demostraba su interés por invertir
en los acuerdos bilaterales mientras no se avanzaba en Doha y tampoco con
Mercosur.

Asi, tiene lugar en julio una reunion de Cupula entre Brasil y la UE,
para formar también una “alianza estratégica”, cambiando la forma de
relacionarse, ya que antes las relaciones ocurrian siempre entre bloques (UE
y Mercosur) (BBC BRASIL, 2007l). En consecuencia, el bloque europeo
reconocia a Brasil como un socio estratégico, asi como a China, Rusia e
India. El diario americano The Wall Street Journal comenté que el hecho
significaba un cambio significativo en la agenda de comercio de los paises en
desarrollo, que estarian separandose y prefiriendo acuerdos bilaterales para

lograr competir con las exportaciones chinas, agregando que...

(...) “paises con grandes sectores exportadores en expansion, como Brasil,
India y Corea del Sur estan dejando las negociaciones multilaterales
lanzadas en Doha, en el Catar, el 2001” (BBC BRASIL, 2007m).

Brasil, de la misma forma empez06 a aproximarse cada vez mas a India
y a Sudafrica, con la esperanza de incrementar el comercio entre ellos y de
establecer estrategias para combatir la pobreza. Los ministros conversaron
sobre la posibilidad de construir un espacio econémico que uniera a los tres
paises (BBC BRASIL, 2007n). En el mismo contexto, Lula visitdé también los
paises nordicos (Suecia, Dinamarca, Noruega y Finlandia), un acto sin
precedentes para los presidentes brasilefios. El principal objetivo de Lula fue
explorar sobre la posibilidad de cooperacion con dichos paises en asuntos
como el etanol, biocombustibles y eficiencia energética (BBC BRASIL,
20070).

En junio del afio 2007, algunos hechos empezaron a demostrar la falta

de union entre los paises en desarrollo, cuando un grupo formado por
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México, Hong Kong, Tailandia, Peru, Colombia, Chile, Costa Rica y Singapur
empezaron a flexibilizar sus posiciones en las negociaciones, presentando
una propuesta alternativa a través de la cual ofrecian una apertura de
mercado aun mas profunda (reduccién de aproximadamente 60% de las
tarifas) que la propuesta por Brasil e India (aproximadamente 50%) (BBC
BRASIL, 2007h). Por tanto, se evidencia que no todos los paises emergentes
estaban de acuerdo con la posicién de Brasil, antes considerado el lider de
los mismos. De inmediato, representantes del gobierno brasilefio afirmaron
gue la propuesta del grupo afectaria solamente los bienes industrializados, y
al G-20 correspondian solamente los temas agricolas. Afirmaron — también —
gue los autores de la propuesta no formaban un grupo significativo, ya que la
misma tendria que ser evaluada por todos los miembros de la OMC (BBC
BRASIL, 2007i). EEUU, por otro lado, reaccioné bien a la propuesta,
afirmando que era necesario involucrar paises que tengan un grado mas alto
de ambicion en la Ronda, lo que podria perjudicar el liderazgo de Brasil (BBC
BRASIL, 2007j)

Durante el afio 2007 fue evidente la falta esperanza por lograr un
acuerdo a nivel multilateral, reforzada por el abandono de las discusiones
sobre la Ronda de Doha por Brasil e India. En seguida, se percibié una
tendencia, por parte de paises desarrollados y en desarrollo, a buscar en las
alianzas estratégicas o en los acuerdos bilaterales una alternativa para Doha.
Por otro lado, se origind también una division entre los paises en desarrollo,
la cual podria significar la pérdida de liderazgo por parte de Brasil entre ellos.
Sin embargo, aunque la delegacién brasilefia se mostraba claramente
interesada en buscar nuevos socios comerciales o profundizar las relaciones
con socios no tan nuevos, seguia insistiendo en buscar un acuerdo a nivel
multilateral.

El afio 2008 se caracteriz6 caracterizado por el inicio de la intensa
crisis mundial, que dividié opiniones cerca de las oportunidades y problemas
gue podrian enfrentar los actores y también sobre la posibilidad de retorno de
la tendencia proteccionista al sistema internacional. Segun el historiador Paul
Kennedy, por ejemplo, la crisis posibilitaria el inicio de un momento
multipolar, ya que otras partes del mundo ya estaban ejerciendo mas

influencia en el sistema internacional (como Asia o Brasil) y los EEUU,
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aunque seguian siendo una potencia relevante en el aspecto militar, se
mostraron mas deébiles en los aspectos econdmicos y financieros (BBC
BRASIL, 2008m).

Segun Kennedy, en esta nueva realidad tendria mucha importancia el
llamado “soft power”, que puede ser definido como el poder que tiene un
Estado de persuadir a través de la diplomacia, sin utilizar el poder militar
(Idem). Sin embargo, en este escenario empezaron también las discusiones
sobre la posible ascension de China como una nueva potencia (Idem). Por
otro lado, el Ministro del Comercio y de la Industria indio, que al principio
creia que la crisis ampliaria la posibilidad de llegar a un consenso, ya que
presionaria a los paises en desarrollo a aceptar un acuerdo, termina
afrmando que la crisis podria también provocar el aumento del
proteccionismo (BBC BRASIL, 2008a).

Mientras tanto, en la OMC, la delegaciéon de India empezé a
destacarse, insistiendo en la defensa de sus intereses y en la importancia del
mecanismo de salvaguardias en la defensa del comercio de los paises en
desarrollo. India contdé con el apoyo de muchos paises en desarrollo,
bastante vulnerables, en su mayoria africanos (BBC BRASIL, 2008c). El texto
propuesto en ese momento afirmaba que cuando el promedio de las
importaciones aumentasen en 40%, dichos paises estarian autorizados a
subir las tarifas de importacion en hasta 15%. India y los demas consideraban
40% un numero elevado y deseaban accionar el mecanismo cuando las
importaciones subieran 10%, para proteger la débil produccion doméstica de
dichos paises (Idem). Pero la posicion de India no fue tomada en cuenta por
los principales negociadores de la ronda, incluyendo a Brasil, que se
demostré dispuesto a aceptar el acuerdo (BBC BRASIL, 2008d).

Asi, empez6 una disputa entre India y EEUU que impidié nuevamente
la materializacién de un acuerdo en el @&mbito de la Ronda de Doha y Brasil
afirma no tener la culpa, ya que estaba dispuesto a tener una postura mas
flexible y aceptar lo que fuera decidido entre India y EEUU (BBC BRASIL,
2008e). Una vez mas, resultaba evidente que no existia una union tan fuerte
entre los paises en desarrollo, en este caso especifico entre Brasil e India, ya

gue los dos paises no defendieron la misma postura.
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Para complicar aun mas la situacion para Brasil, entre los paises que
estaban de acuerdo con la postura de India, se encontraba Argentina. En ese
sentido, en la prensa del pais vecino, se publicaron reportajes mencionando
la “disidencia brasilefia con relacion al G-20", debido a que Brasil habia
aceptado el texto propuesto en la OMC; considerado, insuficiente para el
grupo de paises en desarrollo, debido a la reduccion extrema del nivel de
proteccion del sector industrial que involucraba (BBC BRASIL, 2008f). Segun
Argentina, Brasil intentdé “ganar puntos” con los paises desarrollados, pero
termind causando una “herida” en las relaciones con su vecino (ldem).

Brasil, por otro lado, afirma que no cambiaria su postura en Doha, ya
gue saldria beneficiado con el Ultimo acuerdo propuesto. Para el pais, su
sector agricola es competitivo, pero su sector industrial también es fuerte y
una pequefia pérdida en el ultimo podria ser compensada con las ganancias
en el primero (BBC BRASIL, 2008g). Argentina, sin embargo, afirmaba que
Brasil podria “causar dafos en el bloque [Mercosur] al mantener la postura”
(Idem).

En este contexto, los vecinos de Brasil empezaron a demostrar su
temor en relacion a la busqueda del pais por el liderazgo. Segun un reportaje
del Diario argentino La Nacion reproducido por el diario brasilefio BBC
BRASIL (2008h), “Brasil usaba los paises en desarrollo para posicionarse
como jugador global y después hacia con ellos lo mismo que los paises
desarrollados”. Segun La Nacion (ldem), Bolivia, Paraguay, Uruguay,
Ecuador, Venezuela, ademas de India y Sudafrica estaban descontentos con
la postura asumida por Brasil en las ultimas reuniones.

La Ronda de Doha fracas6 nuevamente y Amorim afirmaba que
concentraria sus energias en cuestiones que podian tener resultado (BBC
BRASIL, 2008i). El ministro afirm6 que esperaria terminar las tensiones para
considerar la posibilidad de retomar las negociaciones sobre los tratados del
Mercosur con la UE y los EEUU, pero que se esforzaria para establecer
acuerdos comerciales bilaterales con otros paises como México o paises de
América Central (Idem).

En este contexto Lula visitd Argentina, intentando mejorar las
relaciones, bastante dafiadas durante Doha y se decidi6 avanzar en

acuerdos de forma conjunta, a través del Mercosur (BBCC BRASIL, 2008;;
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2008k). Lula viajé también a India, para intentar convencer al gobierno sobre
la importancia de lograr un acuerdo en Doha, principalmente por el momento
de crisis que se estaba viviendo. El gobierno de India, por otro lado, se
mostré mas interesado en ampliar sus exportaciones a Brasil (BBC BRASIL,
2008l)

En el contexto del Mercosur, se iniciaron reuniones con objeto de
articular una estrategia para enfrentar la crisis comun a todos los miembros,
destacando la necesidad de fortalecer la integracion para disminuir los
efectos negativos (BBC BRASIL, 2008n). Las reuniones se verificaron en un
momento en el cual Argentina decidio adoptar medidas consideradas
proteccionistas por sus vecinos, como el control de la entrada de mas de 21
mil productos extranjeros al pais, en su mayoria producidos en Brasil (Idem).
Amorim, por otro lado, afirmaba que la solucion para la crisis era mas
integracion y no mas proteccionismo (Idem).

En ese momento existia, tanto por parte de Brasil como por parte de
Argentina, un temor generalizado de que la crisis causara una “invasion”, de
productos industrializados. Asi, ambos paises empezaron a considerar la
posibilidad de adoptar medidas proteccionistas conjuntas, como por ejemplo
la elevacion de la tarifa externa comun del bloque (BBC BRASIL, 20080). Sin
embargo, el gobierno argentino también temia una “invasion” de productos
brasileios a su mercado, que podria ser una consecuencia de la
desvalorizacion de la moneda del pais vecino (BBC BRASIL, 2008n).

En este contexto, empresarios brasilefios decidieron manifestarse
durante el 2° Encuentro Brasil-UE ocurrido en Rio de Janeiro en diciembre de
2008, afirmando que Brasil habia perdido muchas oportunidades de expandir
su comercio a nivel bilateral por estar amarrado al Mercosur (BBC BRASIL,
2008r). Segun ellos, Brasil necesitaba tener mas libertad para cerrar
acuerdos de forma independiente en relacién al bloque. El presidente de la
Confederacion Nacional de las Industrias Armando Monteiro Neto afirmaba
que...

“La diplomacia comercial brasilefia ha valorado mucho el multilateralismo,

pero este debe ser més pragmatico. Necesitamos mirar nuestros intereses y

utilizar mas los acuerdos bilaterales. Lo que constatamos hoy es que hay
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paises que han tenido un mayor dinamismo en las exportaciones, justamente

porque utilizan mas los acuerdos bilaterales” (MONTEIRO apud. Idem).

Por su parte, Luiz Fernando Furlan, ex-Ministro de la Industria y del Comercio
y actual presidente del Consejo de Sadia (empresa brasilefia del sector de

alimentos) aseveraba ,en la misma instancia, que...

“Brasil creci6 mucho en los ultimos diez afios y la nueva posicion brasilefia
en el escenario internacional se choca con algunas demandas del Mercosur
[...] Es hora de Brasil mirar su futuro combinando la convivencia

“mercosulina” con el interés nacional” (FURLAN apud. Idem).

Para Furlan, el Mercosur ya no tenia una agenda estratégica y sus miembros
se reunian solamente para solucionar problemas (Ildem).

El 2008 termin6é con una crisis internacional que se intensificaba y
dividia opiniones respecto a sus consecuencias. Por otro lado, en el ambito
de la OMC, algunos problemas antiguos de Brasil se intensificaron v,
paralelamente, surgieron nuevos. En relacion a los antiguos, al aceptar el
acuerdo propuesto en el ambito multilateral, Brasil se evidencio el conflicto de
intereses entre Brasil e India, que puede ser interpretado como un conflicto al
interior del G-20, ya que los dos paises lideraban el bloque Por otro lado,
hubo un conflicto con Argentina otra vez mas, quien acuso a Brasil de usar a
los paises en desarrollo para lograr sus objetivos. Asi, se mostro nuevamente
la falta de cohesion entre los paises del Mercosur y el liderazgo de Brasil en
la region fue duramente cuestionado, hasta que los dos paises volvieron a
entenderse y se retomo la discusion sobre una estrategia conjunta para el
Mercosur. En ese momento es posible notar que Brasil empez6 a realizar
movimientos individuales, al afirmar que no cambiaria su opinién después de
haber sido criticado por los argentinos, ya que el acuerdo le traeria
beneficios. En cuanto a los nuevos problemas, en el ambito domeéstico, los
empresarios pedian mas independencia para negociar acuerdos fuera del
ambito del MERCOSUR. Por Uultimo, los biocombustibles producidos por

Brasil empezaron a ser acusados de elevar los precios de los alimentos.
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Es posible observar que el Periodo comprendido entre los afios 2005 y
2008 estuvo caracterizado por diversos cambios estructurales, que pueden
considerarse como las primeras motivaciones para el cambio de postura de
Brasil. Los cambios ocurrieron tanto en la estructura internacional, cuanto en
la estructura domeéstica. Con relacion a la estructura internacional, en el nivel
multilateral, el sucesivo fracaso de las negociaciones resultaron en una
tendencia a la busqueda por tratados e alianzas bilaterales por parte de los
paises, inclusive Brasil. En el ambito del Mercosur, los diversos conflictos
ocurridos entre Brasil y sus miembros evidenciaron la falta de cohesion del
bloque, culminando en el cuestionamiento del liderazgo de Brasil en la region.
En la esfera del G-20, se expusieron las diferencias de intereses entre Brasil
e India. En la estructura doméstica, por un lado se evidenciaron las
demandas por parte del sector empresarial, por una mayor libertad de
negociacion para el Mercosul, para poder negociar tratados bilaterales, por
otro, estudios denunciaron que Brasil, aunque haya logrado un gran
desarrollo econémico, tenia todavia muchos problemas que solucionar al
interior del pais. Asi, es posible notar algunos movimientos individuales por

parte de Brasil

d. Desde el inicio de 2009 hasta fines del 2010: sin esperanzas de

retomar la negociacion

Cuando tuvo inicio el afio 2009, la crisis internacional seguia afectando
los actores del sistema internacional. Lula y Obama se encontraron en marzo
y llegaron a la conclusion de que la crisis dificultaria la posibilidad de un
acuerdo multilateral de comercio, ya que los paises estaban preocupados en
disminuir los efectos provocados por ella (GARCEZ, 2009a). En el encuentro,
los presidentes también conversaron sobre medidas para prohibir el aumento
del proteccionismo y Lula criticé la clausula Buy American®®, implementada

por el gobierno norteamericano para estimular la economia. Obama se

¥ La clausula Buy American prohibia las compras de acero, fierro y manufacturados

producidos fuera de los EEUU. La propuesta fue muy criticada por paises en desarrollo como

Brasil, India y China y fue atenuada en su version final. (GARCEZ, 2009)

44



defendio afirmando que dicha clausula no violaba las reglas de la OMC
(Idem).

Asi, como parte de la estrategia para enfrentar la crisis y para ampliar
su participacién en el comercio internacional, el gobierno brasilefio decidid,
ademas de diversificar los productos destinados a la exportacion, llegar a
nuevos mercados (CORREA, 2009). Entre los mercados en los cuales Brasil
podria ganar espacio, segun analistas, estaban el de México (carnes), China
(pollo) y EEUU (también carne), pero para hacerlo seria necesario promover
sus productos, agregar valor, ademas de realizar negociaciones privadas
entre los productores brasilefios y los distribuidores internacionales (Idem).
Los mismos analistas subrayan la importancia de, con el estancamiento de la
Ronda de Doha, el intento de ampliar las negociaciones a nivel bilateral
(Idem).

En este contexto, Lula viajo a Arabia Saudita buscando lograr una
relacion comercial mas intensa con el pais, ya que Brasil habia aumentado su
participacion economica y estratégica en la regién en los ultimos afios
(SALEH, 2009a). El presidente brasilefio tenia interés en firmar un amplio
acuerdo de libre comercio entre el Consejo de Cooperacion del Golfo
(formado por Arabia Saudita, Emiratos Arabes Unidos, Oman, Kuwait,
Bahrein y Catar) y el Mercosur, cuyas negociaciones fueron iniciadas el afo
2005 (Idem). Lula también tenia la intencion e discutir la reforma de la ONU y
pedir el apoyo de Arabia Saudita a Brasil en la busqueda de un asiento
permanente en el Consejo de Seguridad (Idem). El encuentro entre los dos
paises resulto en la firma de varios acuerdos como el de desarrollo cientifico,
tecnoldgico, hidrico, eléctrico, energético y de Infraestructura, abriendo el
camino para la participacion brasilefia en dichos proyectos (SALEH, 2009b).

En seguida, Lula viajé a China para discutir un plan de crecimiento del
comercio bilateral, inversiones y cooperacion entre los dos paises (PEIXOTO
e WASSERMAN, 2009). La visita se justificaba por el hecho de China
haberse tornado, en abril de 2009, el mas importante socio comercial de
Brasil, ocupando el puesto que antes era ocupado por EEUU. Eso porque las
ventas de Brasil a China crecieron en 2010 un 66,7% en comparacion al
mismo periodo del afio anterior, en un momento caracterizado por una fuerte

crisis internacional (Idem). Sin embargo, en esa época aun no ocurrian los
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esperados proyectos de inversion entre ambos paises, debido a, segun los
chinos, la crisis financiera internacional, pero también a los obstaculos
ambientales existentes en Brasil (Idem). Lula buscaba también obtener el
apoyo explicito de China a su candidatura como miembro permanente del
Consejo de Seguridad, pero era algo considerado dificil ya la iniciativa china
de defender la reforma del Consejo abriria espacio para que Japén, su

enemigo regional, también postulara a un asiento (Idem).

En noviembre del afio 2009 también fueron retomadas las
negociaciones de un libre tratado entre el Mercosur y la UE. Segun el
Secretario Ejecutivo del Iltamaraty, dicha iniciativa se debia a la intensificacion
de las consecuencias de la crisis, como el aumento del desempleo, pero

también a la frustracion en relacion a Doha (RATTNER, 2009).

Mientras seguian los efectos de la crisis sobre el mercado
internacional, el Informe Sobre Comercio Mundial 2009, divulgado por la
OMC, afirmaba que medidas restrictivas, desde que cautelosas, deberian ser
utilizadas en situaciones especificas de crisis 0 inestabilidad economica, ya
gue contribuyen para el equilibrio del comercio mundial (OMC, 2009). Segun
el informe,

“La premisa de que se parte en este Informe es que las medidas comerciales

de contingencia son una parte necesaria de todo acuerdo comercial. La

flexibilidad que otorgan estos instrumentos permite a los paises asumir
mayores compromisos de liberalizacién, porque saben que pueden verse
temporalmente liberados de dichos compromisos cuando concurran
circunstancias dificiles, tanto si son de origen interno como derivadas de las
politicas de otros paises. Sin ese tipo de medidas, es posible que los paises
ni siquiera consideraran la posibilidad de firmar nuevos acuerdos comerciales

ni de participar en nuevas rondas de negociaciones” (Idem).

El informe concluyo6 que la crisis provocé un aumento del uso de medidas de
restriccibn comercial como las clausulas de salvaguardia (la imposicion de
cuotas cuantitativas a la importacion, por ejemplo), medidas antidumping o
compensatorias, o la elevacion de las tarifas. Sin embargo la el informe no
consideraba que el uso més frecuente de dichas medidas fuese el reflejo de

una tendencia general que resulte en un aumento del proteccionismo en el
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mundo (DANI, 2009).

El afio de 2009 termina con el consentimiento, por parte de la OMC, de
la adopcion de medidas proteccionistas para mitigar los efectos de la crisis
internacional, de forma cautelosa. Al analizar el aumento del proteccionismo
como consecuencia de la crisis, estudios realizados en momentos posteriores
presentaron resultados divergentes: mientras algunos afirmaron que hubo un
aumento del proteccionismo en esa época, otros afirmaron lo contrario. Sin
embargo, una consecuencia incuestionable de la crisis en ese periodo fue la
proliferacion de la busqueda por acuerdos bilaterales por muchos paises,
como Brasil, como una forma de aumentar las exportaciones y disminuir los

efectos de la crisis.

El afio 2010 parte en un escenario todavia caracterizado por la crisis
financiera internacional. En este contexto, Pascal Lamy afirmé que la ola
proteccionista que se intensific6 durante el Ultimo afio probablemente se
mantendria durante 2010 y 2011 (LUCCHESI, 2010). Segun Lamy, dicha
tendencia proteccionista en medio a una crisis es normal, pero es necesario
resistir a ella, mencionando la necesidad de retomar las negociaciones en el
ambito de la Ronda de Doha (Idem). En este contexto, el comercio mundial
sufrid una intensiva reduccion, de 12% en términos de volumen, justificada
por la crisis y considerada la caida mas significativa desde el final de la
Segunda Guerra Mundial (CARDOSO, 2010). En Brasil, en ese momento se
inici6 la preocupaciéon con la creciente valoracion del Real y como
consecuencia, se evidencid el uso mas frecuente de medidas de defensa
comercial (CINDES, 2010). El gobierno, por su vez, empez0 a cambiar su
preocupacion en aumentar las exportaciones, al adoptar una estrategia para
evitar la deterioracion de la balanza comercial y para compensar los
productores domeésticos debido a la valoracion del cambio, aumentando de
forma suave la proteccion contra las importaciones y adoptando elementos
de politica industrial, como la preferencia para productores domésticos
(Idem). Asi tiene inicio una estrategia que seria retomada de forma mas

enérgica por la presidenta Dilma el afio siguiente.

En marzo de 2010, Brasil y EEUU re reunen para conversar sobre la
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retomada de Doha, pero no llegaron a un acuerdo, ya que los EEUU seguian
exigiendo la apertura de sectores considerados sensibles por el gobierno
brasilefio (quimicos y electrénicos, por ejemplo), sin ofrecer una liberalizacion

significativa de su mercado en cambio (MOREIRA, 2010a).

Asi, el gobierno brasilefio trata de acercarse a los paises del IBAS, al
firmar un acuerdo de cooperacion que generaria, en el futuro, la expansion de
proyectos y programas conjuntos en el &rea agricola y de la educacion
(RODRIGUES, 2010). Los BRICs también se reunen para ganar mas
importancia en las instituciones internacionales, ya que, aunque tengan
intereses divergentes en los temas de comercio, comparten el interés por la
basqueda de poder en el sistema internacional (VALOR, 2010a). Por otro
lado, nuevamente es retomada la negociacién sobre el tratado UE-Mercosur
(MOREIRA, 2010b).

En junio del afio 2010, Brasil toma una decision que se aleja un poco
de su postura habitual en la OMC, por lo menos desde que Lula llego al
poder el aflo 2003. Brasil decide no llevar adelante e conflicto comercial
provocado por la aplicacion de subsidios ilegales por parte del gobierno
norteamericano a sus productores nacionales de algodén (LEO, 2010a).
Brasil, que siempre adoptd una postura ofensiva en casos similares, decidio
suspender por lo menos hasta el afio 2012 las medidas de retaliacién contra
los EEUU, ya que este fue el afio elegido por el Congreso norteamericano
para revisar su ley agricola (Idem). Los EEUU, en cambio, aceptaron cambiar
de forma limitada sus programas de subsidio y de crédito (reduccién del plazo
de pagamiento de 22 a 16 meses) a la exportacion para los productores de
algodon, bien como compensar los perjuicios de Brasil a través de un
financiamiento de US$ 147 millones anuales de un fondo de apoyo a los
productores de algodon brasilefios (Idem). Autoridades brasilefias afirmaron
ser este no el mejor acuerdo, pero el mejor posible y fueron criticadas por
especialistas que afirmaron que el gobierno perdié una oportunidad de lograr
mas concesiones por parte de los EEUU y no alcanzé su principal objetivo, el
de reducir significativamente los subsidios agricolas al algodén (Idem).

Dicha actitud demuestra un claro cambio en el comportamiento de

Brasil, que antes no hesitaba en adoptar medidas de retaliacion para
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defender sus intereses. Es posible concluir que existen en este momento
otros intereses considerados mas relevantes que los comerciales para el
pais, y que, para lograrlos, depende de la mantencién de buenas relaciones
con paises como los EEUU. Entre dichos intereses el principal seria la
obtencion de un asiento permanente en el Consejo de Seguridad.

Aun en junio el afio 2010 tuvo lugar una reunion del G-20, que terminé
sin la obtencion de resultados relevantes y llevando a, segun el diario
brasilefio Valor Econdmico (2010b) “dudas sobre el futuro de ese grupo para
coordinar las decisiones economicas mundiales”. Segun el diario no se tomo
ninguna decision concreta en relacion al corte de los déficits publicos o la
regulacion bancaria, ni hubo entusiasmo para seguir con las negociaciones
en el @mbito de Doha (Ildem). Aun segun el diario, el G-20 habia perdido
relevancia después que los paises empezaron a recuperarse de la crisis. La
afirmacion se justifica por el hecho de que en la reunion de los lideres del G-8
fueron tomadas decisiones mas importantes, como la retirada de los
estimulos fiscales (Idem). Es importante destacar que Lula, el presidente que
tenia entre sus objetivos de politica exterior reunir los paises en desarrollo
para ganar mas fuerza en el sistema internacional no participé6 de dicha
reunion. La ausencia de Lula puede llevar nuevamente a la conclusién de que
Brasil tenia otros intereses considerados mas relevantes que los comerciales,
0 entonces, que sus intereses siempre han sido los mismos, pero estaba
intentando lograrlos a través de otros caminos.

En este contexto, caracterizado por los ultimos meses del mandato de
Lula, se nota claramente la intensificacion del deseo de Brasil de negociar a
nivel bilateral conformada nuevamente a través de la firma, entre los
miembros del Mercosur y siete paises mas (Corea, Cuba, Egipto, India,
Indonesia, Malasia y Marroco), de un acuerdo de reduccion de las tarifas de
importacion sobre aproximadamente 70% de los productos, cuyas
negociaciones habian iniciado hace seis afios (VALOR, 2010c).

En este mismo contexto, especialistas como la profesora Vera
Thorstensen afirman que Brasil necesita firmar mas acuerdos comerciales,
explicando que la dinAmica actual del comercio internacional ya no esta en el
ambito de la OMC pero si en los acuerdos regionales (MOREIRA, 2010c).

Segun Thorstensen, Brasil deveria buscar acuerdos también con las grandes
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potencias y no solamente con los paises en desarrollo para no verse
perjudicados por reglas creadas a través de acuerdos preferenciales entre los
EEUU, la UE y futuramente China (Idem). Para la profesora,
“Brasil no tiene la tradicibn de negociar acuerdos regionales fuera de
Sudamérica y tendra cada vez mas dificultades para exportar para los
grandes bloques que usan reglas que ellos mismos crean, como las reglas
sanitarias y fitosanitarias, barreras técnicas, estandares privados para los
alimentos y reglas de origen preferenciales. Son nuevas barreras al

comercios. Dentro de estos bloques, la OMC no tiene control "(Idem).

Asi el afio 2010 termina juntamente con el final del mandato de Lula, sin que
sea retomada la Ronda de Doha y consecuentemente sin el esperado
acuerdo de liberalizacion a nivel multilateral, y sin el sofiado asiento en el
Consejo de Seguridad de la ONU. Sin embargo, Brasil logré obtener prestigio
internacional durante el gobierno de Lula, ademas de una estabilidad politica
econdmica y muchos avances en el area social. Todo eso sumado a una
diplomacia activa y la personalidad carismatica del presidente llevaron Brasil
a ocupar una posicion relevante en el sistema internacional (VALOR, 2010d).

Entre los afios 2009 y 2010 los paises no llegaron a un acuerdo para
retomar las negociaciones comerciales a nivel multilateral, probablemente
porque estaban preocupados en encontrar soluciones para los efectos
negativos generados por la crisis. Brasil, en ese contexto, siguié actuando de
la misma forma que en el periodo anterior, buscando diversificar sus
exportaciones y también el destino de ellas. Sin embargo Lula en sus visitas
a los IBAS, Arabia Saudita y China tenian un tema en comun, aparte de los
comerciales: la reforma del Consejo de Seguridad y Brasil como candidato a
ocupar uno de los asientos. En ese sentido La decision de no retallar a los
EEUU y de volver a retomar la negociacion del tratado con la UE son

probablemente partes de la misma estrategia.
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e. Del inicio de 2011 hasta los dias actuales: el nuevo gobierno y sus
desafios

Dilma asumid la presidencia de Brasil en un contexto muy diferente al
del afio 2003, afio en que asumié Lula, y tendria que seguir trabajando para
lograr un resultado positivo para el pais en las dos negociaciones mas
importantes en las cuales Brasil estaba involucrado: Doha y el tratado
Mercosur-UE. En este contexto, las exportaciones de Brasil tenian cada vez
mas dificultad para competir, ya que sus socios (principalmente China)
vendian sus productos a precios mucho mas bajos que Brasil (MOREIRA,
2011a). Otro problema fue la valoracién del Real que arruiné la capacidad
que tenian las tarifas de importacion de proteger la industria nacional,
provocando un aumento en la entrada de productos extranjeros (ldem).
Segun articulo de Assis Moreira en el Diario Valor Econémico (ldem), para
aumentar su competitividad internacional, Brasil debia mejorar su
infraestructura, las distorsiones tributarias, entre otros problemas. Pero tenia
gue cambiar principalmente la mentalidad, ya que hasta ese momento se
creia que lo principal es producir para el mercado interno y exportar las

sobras.

Asi, el nuevo gobierno se vio obligado a elevar las tarifas a las
importaciones de algunos productos y sufrié duras criticas, principalmente por
parte de los EEUU (MOREIRA, 2011b). La profesora Vera Thorstensen, por
otro lado, afirmé que Brasil tenia el derecho de elevar sus tarifas asi como
muchos paises lo estaban haciendo y que era necesario discutir el problema
del cambio en Doha, refiriéndose al hecho de que los productos provenientes
de China y EEUU invadian los mercados debido a una desvaloracién forzada
del cambio, practicada por ambos gobiernos (MOREIRA, 2011c). Asi, al final
del afio 2011, diversos informes apuntaron Brasil como uno de los paises que
mas adoptaron medidas proteccionistas durante los Ultimos meses
(MOREIRA, 2011h). Un informe divulgado por la OMC el mismo afio
apuntaba también a India y Rusia, mientras un informe de la UE apunt6 a
Brasil y Argentina y afirmaba aun que Brasil habia elevado sus tarifas por

sobre la tarifa externa comun del Mercosur, ultrapasando los limites
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permitidos por la OMC (ldem). Asi, en diciembre de 2011 Brasil rechazo la
propuesta australiana de no adopcion de nuevas medidas proteccionistas
hasta 2013, propuesta en un intento de no deteriorar la situacion de la
economia internacional (MOREIRA, 2011i).

Una de las medidas adoptadas por Brasil para protegerse de la crisis
fue el Plan Brasil Mayor que consiste en establecer, ademas del uso de
medidas de defensa comercial, entre muchas otras medidas, da preferencia
por la industria nacional en las compras gubernamentales (preferencia de
hasta 25% en los procesos de licitacion por productos nacionales), con el
objetivo de fortalecer las pequeiias y medianas empresas del pais (VALOR,
2011d). De acuerdo con un reportaje publicado en el diario Financial Times lo
gue ocurrié en Brasil fue un “proteccionismo disfrazado”, que normalmente
ocurre en las épocas de crisis (VALOR, 2011a). Este proteccionismo se
expresa principalmente a través de la aplicacion de estimulos a la produccion
doméstica y exigencias de transferencia de tecnologia, mas que a través de

la elevacioén de tarifas o de medidas antidumping (Idem).

En ese momento, un cambio en el escenario internacional provoco un
cambio en la estrategia de negociacion de Brasil. Debido a la alza de los
precios de los productos agricola, que como consecuencia generé una menor
necesidad, por parte de los productores norteamericanos, de recibir subsidios
del gobierno, Dilma hizo una nueva propuesta para ser negociada en el
ambito de la Ronda de Doha (MOREIRA, 2011d). Hasta las Uultimas
discusiones sobre la negociacion, Brasil seguia insistiendo principalmente en
el corte de los subsidios por parte de los paises desarrollados y solamente en
parte solicitando una mayor apertura de los mercados, proponiendo en
cambio una modesta apertura de su sector industrial. La presidenta de Brasil,
por otro lado propuso un acuerdo sectorial en el area agricola, a través del
cual los paises reducirian las tarifas solamente en este sector (Idem). Asi
Brasil dejé de luchar por la reduccion de los subsidios y empez6 a insistir mas
en la apertura de los mercados para sus productos, afirmando que asi
obtendria mas beneficios y podria considerar la apertura del sector industrial
y de servicios, aunque el nuevo gobierno fuera visto como menos flexible en

lo que dice respecto a la apertura de su mercado (Idem). Sin embargo la
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propuesta fue rechazada por la UE y por Japdn, que afirmaron ya haber
hecho muchas concesiones en el sector agricola sin recibir ningun beneficio

para sus productos industrializados (VALOR, 2011b).

Otro cambio importante que caracterizé el nuevo gobierno brasilefio
fue el retorno del acercamiento hacia los EEUU y una busqueda por mejores
relaciones con el gigante norteamericano. Cuando Dilma llegé al poder, las
relaciones entre los dos paises pasaban por un momento muy dificil, debido
principalmente a desentendimientos en el &area de politica exterior*
(RIBEIRO, 2011). La estrategia de politica exterior de la brasilefia, que afirmé
gue intentaria construir lazos mas proximos con los EEUU, parecia mas

alineada a los intereses norteamericanos™® (Idem).

En ese sentido, Dilma cambiéo también el comando del Itamaraty,
reemplazando Celso Amorim, quien tuvo una relacion dificil con los EEUU,
por Antonio Patriota, que habia sido embajador de Brasil en Washington y por
eso era considerada una persona que comprendia a los norteamericanos
(Idem). Sin embargo, ni todos los problemas fueron solucionados ya que
Dilma no se pronuncié en relacion al programa nuclear de Iran y en ese
momento todavia no se habia decidido sobre la readmision de Honduras a la
Organizacion de los Estados Americanos (OEA) (ldem). El crecimiento
acelerado de China también facilité el acercamiento de los dos paises ya que,
por un lado comenz6 a ser visto de forma critica por Brasil y, por otro,
afectaban a los EEUU, que temian perder su influencia en América Latina
(Idem). En este contexto, en marzo del afio 2011 Brasil asumio que estaba

* Ambos paises entraron en conflictos al tratar de temas como la caida del gobierno
de Honduras y el retorno del pais a la OEA; el apoyo a las victimas del terremoto en
Haiti, el intento norteamericano de ampliar su presencia militar en Colémbia, la
politica monitaria expansionista de los EEUU y el hecho de Brasil haber votado en

contra las sanciones al Iran en el Consejo de Seguridad de la ONU (RIBEIRO, 2011)

!> Dilma se distancio del gobierno iraniano, aproximaandose Obama. "
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evaluando la posibilidad de firmar un acuerdo con los EEUU, aunque todavia

tenia esperanza de lograr un acuerdo en Doha (MOREIRA, 2011f).

En mayo de 2011 hubo un nuevo intento de retomar las
negociaciones, pero nuevamente las divergencias entre Brasil junto a los
demas paises desarrollados y EEUU fueron inconciliables, ya que el gobierno
norteamericano seguia insistiendo en una mayor apertura de los mercados
en desarrollo para sus productos industrializados (MOREIRA, 2011)).
Entretanto, para muchos, los cuatro afios de crisis fueron los culpables por el
fracaso de Doha y hicieron que, en la ultima reunién ministerial del afio 2011
se lograra solamente un acuerdo plurilateral’® sobre compras
gubernamentales, ya que el escenario internacional no favorece un acuerdo

multilateral de liberalizacién del comercio (VALOR, 2011c).

En el contexto de crisis, el nuevo gobierno veia como lejana la
posibilidad de firmar acuerdos relevantes de libre comercio en el corto plazo
(LEO, 2011). Asi, la estrategia del nuevo Ministro de las Relaciones
Exteriores de Brasil, Antonio Patriota, fue promover los productos brasilefios
a través de ferias y misiones empresariales en otros paises, teniendo como
foco principalmente los mercados europeo, estadounidense y asiatico
(Idem). Por otro lado, estaba la posibilidad de investigar, entre las iniciativas
bilaterales posibles, aquellas en que habia espacios en los cuales los
productos brasilefios serian competitivos (MOREIRA, 2011k). En ese
contexto, los empresarios brasilefios solicitan la revision de la alianza
estratégica con la UE, de forma a incrementar las relaciones econdmicas
(MOREIRA, 2011l). Dicha alianza existia desde 2007, sin embargo, la UE
estaba perdiendo su espacio en el mercado brasilefio y Brasil, por otro lado,
seguia siendo poco relevante para el blogue europeo (origen de solamente
2% de las importaciones del bloque) (ldem). Aunque siguiera existiendo
dificultades el na negociacion del acuerdo de libre comercio entre la UE y el

Mercosur, representantes del bloque europeo y de Brasil creian en la

6 Acordado solamente entre los paises que estan de acuerdo, sin que haya un consenso

entre todos los miembros de la OMC.
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posibilidad de avanzar en muchos puntos a través de una agenda bilateral y

asi ampliar y facilitar los flujos de comercio (Idem).

En ese momento quedo evidente una vez mas las diferencias de
opinion existentes dentro del G-20, més especificamente entre Brasil y China.
Mientras Brasil asumia una postura cada vez mas defensiva en relacion a la
apertura de su mercado, el gobierno chino critic6 el proteccionismo
practicado por sus socios comerciales y decidié eliminar 97% de las tarifas de
importacion sobre los productos de paises mas pobres, realizando una
apertura mayor que la propuesta por los paises en desarrollo (los EEUU
reducen las tarifas sobre 63% de los productos solamente). Brasil, por su vez,
no cumplié con la apertura prometida a los paises mas pobres (VALOR,
2011d). Dilma afirmé que la crisis perjudico a Brasil debido principalmente a
sus consecuentes problemas cambiales y queria negociar en el &mbito de la
OMC una regla a través de la cual Brasil podria imponer una tasa
antidumping sobre las importaciones provenientes de paises con el cambio
desvalorado (ldem). Presionada por los socios del G-20, la presidenta
termin6 aceptando el compromiso de resistir a todas las formas de
proteccionismo (Idem). Sin embargo, Dilma asumidé una postura ofensiva al
tratar de otros temas que no le interesaban tanto a China, como el
enfrentamiento de la crisis a través de la inclusion social y la generacion de
empleos, apoyando una tesis de la Organizacion Internacional del Trabajo
(OIT) para paises del grupo, a través de la cual deberian garantizar el nivel
basico de proteccion social en sus mercados (Idem). Sin embargo, quedo
definido que dichos temas no deberian ser vinculados con comercio
internacional y que la exigencia de un nivel basico de proteccién social
deberia llevar en cuenta la situacién politica, econémica e institucional de

cada pais (Idem).

El afio de 2012 empez6 caracterizado por una preocupacion global:
detener la importacion de productos chinos. En la reunion anual de los jefes
de defensa comercial que reunié 40 de los principales paises miembros de la
OMC en marzo, todos dijeron tener sus industrias nacionales perjudicadas
por la entrada de productos chinos y no obtenian resultados suficientes a

través de la aplicacion de instrumentos de defensa comercial (como
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sobretasas, antidumping, salvaguardias, etc.) (VALOR, 2012a). Los
participantes de la reunién afirmaron que cada vez mas paises iniciaron
reformas en sus legislaciones de defensa comercial para poder adoptar
dichas medida. Brasil, por ejemplo, estaba cerca de anunciar una nueva
legislacion antidumping, cuestionada por los demas paises por permitir la
aplicacion de sobretasa provisoria durante las investigaciones de
antidumping, para proteger los sectores amenazados (ldem). Debido a la
adopcién de medidas de defensa comercial cada vez mas abusivas e muchas
veces ineficientes, se tornaba necesario crear nuevos instrumentos, como el

propuesto por Dilma (Idem).

Asi, desde 2008 hasta los dias de hoy, no fue posible retomar las
negociaciones en el ambito de Doha debido a las divergencias existentes
entre los participantes. Sin embargo, la presidenta Dilma Rousseff defendio la
reapertura de las negociaciones el afio 2014 con un plazo definido para su
conclusién, para que sea posible solucionar los desequilibrios en relacion al

comercio internacional (Lamucci, 2012).
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6- Conclusion

Al final del gobierno de Cardoso ocurren diversos cambios
estructurales domésticos y a nivel internacional, que fueron leidos por los
tomadores de decision de Brasil y resultaron en un sentimiento de optimismo
y un deseo de cambiar la posicion de Brasil en la estructura, al ocupar un
lugar entre los global players. En ese contexto tuvo inicio la Ronda de Doha,
de la cual Brasil inicia participando de forma muy activa, logrando
rapidamente una posicion protagonica, al liderar los paises en desarrollo y los
paises del Mercosur, imponiendo los intereses de ellos y desafiando los
paises desarrollados.

Sin embargo, a partir del inicio del afio 2006 se inicid una serie de
cambios estructurales, domeésticos y externos, que fueron provocando
cambios graduales en la postura de Brasil en el ambito de la Ronda de Doha.

Entre los afios 2006 y 2008 ocurrieron cambios mas sutiles. En
relacion a la estructura internacional, a nivel multilateral, la derrota del
candidato indicado por Lula al cargo de director de la OMC fue la primera
derrota de Brasil en la OMC, que, ademas, evidencid las fisuras existentes a
nivel del Mercosur, que se agravaron en el periodo. A nivel del G-20, se
expusieron también las diferencias de intereses entre Brasil e India,
demostrando una falla en la cohesion del bloque. A nivel doméstico, se inicio
una presion por parte del sector empresarial para que Brasil actuara de forma
mas independiente en relacion al Mercosur. Asi, tienen inicio los primeros
movimientos individuales por parte de Brasil, al empezar a negociar con la
UE y con otros paises de forma bilateral y a contrariar los demas paises en
desarrollo en el ambito de Doha.

En el periodo entre 2009 y 2010, un cambio estructural importante
gue tuvo inicio en el periodo interior atinge a Brasil y a los demas paises de
forma mas intensa: la crisis internacional. Como consecuencia, resultd mas
dificil retomar las negociaciones multilaterales ya que la mayoria de los
paises estaba preocupada por disminuir sus efectos. De esa forma, es
posible inferir que Lula y su equipo, al interpretar dichos cambios
estructurales intensificaron su busqueda por alianzas y acuerdos bilaterales

para aumentar sus exportaciones y atenuar el impacto de la crisis. Al final de
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su mandato, al percibir que ella se intensificaba, Lula adoptdé algunas
medidas para proteger su mercado interno, las cuales serian utilizadas de
forma més intensiva por la préxima mandataria.

Dilma lleg6 al poder durante un momento bastante critico. La
estructura internacional seguia caracterizada por wuna fuerte crisis
internacional que produzco graves efectos en el ambito domeéstico. La
valoracion del real resultdé en exportaciones brasilefias menos competitivas,
asi como la invasiéon del mercado brasilefio por productos importados,
principalmente Chinos. Asi, Dilma se vio obligada a tomar medidas
proteccionistas y de defensa comercial y consecuentemente a adoptar una
postura mas defensiva en las negociaciones multilaterales ya que no le
interesaba ofrecer una mayor apertura de su mercado. En relacién a los
tratados bilaterales, permanecia el interés en aproximarse a la UE y hasta a
los EEUU, pero la situacion de crisis no permitié avanzar.

De esta forma es posible concluir que los cambios estructurales que
tuvieron inicio durante el gobierno de Lula se sumaron a un cambio
estructural mas profundo: los fuertes efectos provocados por la crisis
internacional. Asi, el cambio de comportamiento que surgia timidamente en el
gobierno anterior, se torn6 mas explicito después de la llegada de Dilma
Rousseff al poder. Asi, el gobierno brasilefio adoptdé una postura muy
diferente del gobierno anterior en las negociaciones multilaterales. La
presidenta ha concentrado sus esfuerzos en disminuir los efectos provocados
por la crisis, insistiendo en la revision de las reglas cambiales a nivel
multilateral.

Al retornar a la hipaétesis inicial que afirmaba que hay un cambio en la
estrategia de Politica Exterior de Brasil porque ocurre una pérdida de interés
en negociar a nivel multilateral, ya que no son obtenidos los resultados
deseados y surge mas interés por las negociaciones bilaterales, de las cuales
se espera obtener mayores ventajas, es posible inferir que existe el mayor
interés por parte de Brasil en negociar a nivel bilateral debido a los sucesivos
fracasos ocurridos en Doha, pero existen otros factores que llevan el pais a
adoptar esa posicion, como la presion interna, la crisis al interior del Mercosur
y el inicio de la crisis internacional, que obligé el pais a buscar otros destinos

para sus exportaciones. Asi la hipotesis se confirma en parte ya que no
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ocurre necesariamente una pérdida de interés en negociar a nivel multilateral,
pero un cambio de postura provocado debido a la existencia de cambios
estructurales internacionales y domésticos que, al ser interpretados por los
tomadores de decisiones, resultan en una postura distinta.

Asi, el gobierno Lula que llego al poder en un momento favorable para
el pais y sus actitudes permiten inferir que él creia en la posibilidad de
transformar el pais en un global player y posiblemente lograr un asiento en el
Consejo de Seguridad de la ONU. Efectivamente, Lula logré un
posicionamiento destacado para Brasil en el sistema internacional, pero no
fue posible llegar tan lejos posiblemente por cuenta, ademas de otros
factores, de los diversos cambios estructurales que han sido mencionados. \
Sin embargo, la presidenta manifestd recientemente su deseo de dar

continuidad a la Ronda de Doha, pero solamente a partir de 2014.
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