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PRESENTACION

BRUNO AYLLON PINO

La concepcion y publicacion de este niimero 22 de la Revista Espaiiola de
Desarrollo y Cooperacion, monogrdfico dedicado a Brasil, coincide con dos
fechas emblemdticas relacionadas con el propio desarrollo institucional de la
cooperacion del gigante sudamericano y con un hito destacado en el terreno
de la cooperacion Sur-Sur. En efecto, en 1987, fue creada la Agencia Brasi-
lefia de Cooperacion (ABC), integrada en el Ministerio de Relaciones Exte-
riores, con la mision de negociar, coordinar y ejecutar los programas y pro-
yectos de cooperacion técnica recibida y ofrecida a otros paises en
desarrollo. Desde entonces hasta hoy, en estos 20 arios, la ABC se ha conso-
lidado como la institucion oficial de referencia en materia de cooperacion
técnica internacional para el desarrollo y como la encargada de articular a
la compleja trama de actores institucionales que desde otros ministerios,
administraciones y fundaciones puiblicas constituyen la dimension interna-
cional de la solidaridad brasilerfia.

Por otra parte, se cumplen 30 afios de la elaboracion del concepto de Coo-
peracion Técnica entre Paises en Desarrollo (CTPD), que fue fruto de la
Conferencia internacional auspiciada por la ONU, en 1978, de la que resul-
16 el Plan de Accion de Buenos Aires, uno de los marcos constitutivos de la
llamada cooperacion Sur-Sur. En este contexto, Brasil asumio un papel pro-
tagonista que le ha llevado a incrementar el peso que tienen las modalidades
de cooperacion Sur-Sur y los mecanismos de cooperacion triangular en los
que participan agencias bilaterales de desarrollo (AECID y CIDA) y orga-
nismos multilaterales (Fondo de Naciones Unidas para la Poblacion y Ban-
co Mundial) por poner sélo algunos de los ejemplos mds destacados.

No es necesario a estas alturas abundar en la importancia creciente que Bra-
sil viene adquiriendo en el sistema internacional en los tiltimos quince arios,
y que le ha situado en la lista de paises emergentes llamados a ocupar un
lugar destacado en este siglo XXI. Parece que, por fin, el pais de la eterna
promesa se estd haciendo una realidad consumada y que, en breve y aunque
no debamos pecar de un excesivo optimismo panglossiano, se podrdn des-
mentir las palabras del director de cine Walter Selles cuando afirmaba que
“los brasilefios nacian con la idea de vivir en el pais del futuro y crecian con
la nostalgia de un futuro que nunca llegaba’.
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Debemos decir que en el Instituto Universitario de Desarrollo y Cooperacion
de la Universidad Complutense de Madrid (IUDC-UCM) siempre se ha apos-
tado por Brasil en el sentido de constituirse como un objeto de estudio seia-
lado en el dmbito del desarrollo, que ha motivado de forma instigadora a
nuestros profesores, investigadores y alumnos. No solo ha motivado sino que,
en ciertos casos, ha apasionado y ha constituido, en diferentes grados y medi-
das, un hito fundamental de la carrera académica de algunos de sus miem-
bros. Esta atencion que Brasil siempre ha concitado en el IUDC-UCM, se
puede constatar a partir del examen de algunos elementos que repasamos sin
dnimo de ser exhaustivos.

Desde las primeras ediciones de nuestro Magister en Cooperacion Interna-
cional, que llegard a su XXIII edicion en el aiio académico 2008-2009, un
buen niimero de alumnos (espaiioles y brasileiios) ha escogido como tema de
su tesina final cuestiones vinculadas al desarrollo de Brasil o a la coopera-
cion recibida y prestada por el pais. Pueden citarse como ejemplos tesis
sobre la cooperacion bilateral espaiiola con Brasil; la influencia de la UNES-
CO en las politicas publicas de educacion en Brasil; el fortalecimiento insti-
tucional en el ambito de la cooperacion Brasil-Esparia; los movimientos
sociales como impulsores del desarrollo: el caso del Movimiento Sin Tierra
de Brasil; las ciudades como actores del desarrollo local: el caso de Sdo Pau-
lo; las relaciones entre Espaiia y el Nordeste de Brasil: inversiones directas,
comercio y cooperacion internacional al desarrollo; la cooperacion brasile-
fia en los paises africanos de lengua portuguesa.

En el campo de las relaciones académicas, se registra en los ultimos afios el
fortalecimiento de los vinculos entre el IUDC-UCM y algunas universidades
brasilefias, entre las que destacan la Universidad de Sdo Paulo, la Universi-
dad Federal de Bahia, la Universidad Federal de Santa Catarina o la Uni-
versidad Catdlica de Santos. Estas relaciones se han materializado en la rea-
lizacion de cursos de cooperacion, intercambio de investigadores y docentes,
realizacion de estancias de postdoctorado, proyectos conjuntos de investiga-
cion y canje de publicaciones.

En el dmbito de la consultoria y la asistencia técnica, el IUDC-UCM ha pres-
tado servicios para la Oficina Técnica de Cooperacion de la AECID en Bra-
sil, en la identificacion y formulacion de proyectos de desarrollo turistico y
pesca artesanal en el nordeste brasileiio y de fortalecimiento institucional
con ministerios y organismos puiblicos en la capital, Brasilia. Igualmente, se
realizo una asistencia técnica para la elaboracion del Plan de Actuacion
Especial 2006-2008 de la Cooperacion Espariiola en Brasil, que le corres-
ponde al pais en su categoria de Pais Preferente dentro del Plan Director
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2005-2008. Mds recientemente, se ha prestado una asistencia técnica a la
AECID para la formulacion de un programa subregional de cooperacion con
MERCOSUR, proceso de integracion del que Brasil es socio fundador, repre-
sentando el pais con mds peso demogrdfico, economico y politico.

En el terreno de la investigacion, entre 2005 y 2006, un equipo del IUDC-
UCM desarrollo un proyecto para el Centro de Estudios para América Lati-
na y la Cooperacion Internacional de la Fundacion Carolina, titulado “Aso-
ciados para el desarrollo: propuestas para la cooperacion Espaiia-Brasil”,
posteriormente publicado bajo la forma de documento de trabajo, donde se
realizaban propuestas aplicables a la cooperacion hispano-brasileiia. En la
actualidad, existen dos investigaciones en curso relacionadas con Brasil:
una, con el apoyo del Ministerio de Trabajo e Inmigracion, se centra en la
propuesta de creacion de un protocolo de actuacion para el combate a la tra-
ta de mujeres brasilefias con fines de explotacion sexual en Esparia; la otra,
en el marco del convenio firmado entre el IUDC-UCM y la Direccion General
de Planificacion y Evaluacion de Politicas de Desarrollo (DGPOLDE), para la
realizacion de una investigacion sobre el papel de los donantes emergentes 'y el
estudio de los mecanismos de cooperacion triangular con el estudio de caso de
Brasil. Uno de los productos contemplados en esta linea de investigacion es,
exactamente, la revista que el lector tiene en sus manos, por lo que aprove-
chamos para agradecer el apoyo de la DGPOLDE.

La alegria y satisfaccion de presentar este niimero es mayor, si cabe, al haber
contado también con el apoyo de la Embajada de Brasil en Espaifia. Este apo-
yo, en primer lugar, ha sido decisivo para facilitar los contactos con las auto-
ridades brasilefias que escriben en este niimero monogrdfico. En segundo
lugar, el apoyo financiero de la Embajada brasileiia ha permitido cofinanciar
la revista y ampliar su tirada, de forma que pueda llegar a mds lectores Yy,
especialmente, que pueda encontrar una amplia divulgacion en Brasil. En
ambos casos, es de justicia manifestar nuestro agradecimiento al jefe del sec-
tor de prensa de la Embajada de Brasil, D. Leonardo Onofre de Souza, por
su entusiasmado apoyo y por la receptividad y sensibilidad demostrada cuan-
do le presentamos la idea.

En cuanto a los contenidos del niimero, el lector podrd encontrar dos partes
diferenciadas. En una primera parte, un grupo de tres articulos analizan la
lucha contra la pobreza en Brasil y las transformaciones sociales que estdn
en la base de las politicas puiblicas impulsadas por el gobierno y por la socie-
dad civil para reducir la desigualdad y producir mayor cohesion social. Estas
politicas fueron iniciadas por el gobierno Cardoso en 1995 y continuadas y
profundizadas por el Gobierno Lula en 2003, en una virtuosa combinacion de
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politicas economicas responsables y de combate a la inflacion ( “el impuesto
de los pobres”) junto con el diseiio de programas sociales de transferencias
de rentas a las familias, condicionadas a la educacion y salud de sus miem-
bros. Son, en definitiva, conquistas de la sociedad brasileiia que se han man-
tenido y que permiten vislumbrar con optimismo los proximos aiios, tal y
como se demuestra en el articulo del Ministro de Desarrollo Social, Patrus
Ananias, y en las dos colaboraciones de la economista Sonia Rocha y de los
sociologos Bernardo Sorj y Danilo Martuccelli.

En la segunda parte, el mayor peso de la revista recae en la presentacion y
andlisis de la rica experiencia brasilefia en el campo de la cooperacion inter-
nacional, que es considerada en su doble vertiente: como respuesta a las obli-
gaciones solidarias que la sociedad y el gobierno asumen en sus relaciones
internacionales y como instrumento de la politica exterior brasilefia. Inicia
esta segunda parte el articulo del Embajador y Director de la Agencia Bra-
silefia de Cooperacion, Luiz Henrique Pereira da Fonseca, quien nos ofrece
la vision oficial de Brasil sobre la cooperacion internacional. El Consejero
Wiadimir Valler Filho presenta, a continuacion, la actuacion brasileia en la
reconstruccion de Haiti.

Desde la perspectiva académica, los articulos de Paulo Roberto de Almeida
—~Centro Universitario de Brasilia— y Miriam Gomes Saraiva —Universidad
del Estado de Rio de Janeiro—, profundizan en los factores de larga duracion
y en los aspectos puntuales de las politicas exteriores de los gobiernos de
Cardoso (1995-2002) y de Lula (2003- 2008) que pueden explicar el papel
emergente de Brasil en el escenario global. Por su parte, Monica Salomon
—Pontificia Universidad Catélica de Rio de Janeiro— nos introduce en el
papel de los municipios y los estados brasilefios como recientes y crecientes
actores de la cooperacion internacional.

Atin en la optica universitaria, pero en registros diferentes, Carlos Milani
—Universidad Federal de Bahia— aborda los variados discursos y mitos
forjados en torno a la participacion social en la cooperacion internacional
para el desarrollo, con una mirada brasileiia que fue enriquecida a partir de
su experiencia en la UNESCO. Completan la revista dos articulos de jovenes
investigadores que unen a su conocimiento un compromiso claro con sus
objetos de estudio. En el primer caso, Breno Bringel, Jon Landaluce y Mile-
na Barrera, proponen una original reflexion sobre la politica de “coopera-
cion activista” de actores sociales europeos con el Movimiento de los Traba-
jadores Rurales sin Tierra de Brasil (MST). En el segundo caso, Veronica
Teresi, investigadora hispano-brasilefia visitante en el IUDC-UCM, presenta
un tema espinoso pero fértil para la cooperacion entre Brasil y Espafia: el
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desafio que supone la lucha contra la trata de personas. Cierra este segundo
blogue de articulos un documento elaborado en colaboracion con Daniela
Alves, investigadora brasileiia, que nos aproxima a las pdginas web mds
importantes del mundo de la cooperacion internacional en Brasil.

Finalmente, estas lineas de presentacion quieren rendir un homenaje a la ex
primera dama Ruth Cardoso, fallecida cuando nos encontrdbamos en el pro-
ceso de edicion de este niimero. Ella fue, como intelectual y académica en la
Universidad de Sdo Paulo, una de las mds importantes estudiosas brasilefias
de la cuestion social, como pude constatar personalmente en alguna de sus
conferencias. Fundo junto a su marido, Fernando Henrique Cardoso, el Cen-
tro Brasilerio de Andlisis y Planificacion (CEBRAP) en 1969, y décadas mds
tarde, la ONG Comunidad Solidaria. Ademds, estuvo por detrds de las pri-
meras reflexiones e iniciativas para la unificacion de los diferentes progra-
mas sociales y bolsas de asistencia a las familias pobres. Sirvan las palabras
de condolencia del presidente Lula, el dia de su fallecimiento, el 24 de junio
de 2008, para prestarle el debido reconocimiento:

“[...] Es dificil creer que aquella intelectual determinada que conoci
muchas décadas atrds, con convicciones firmes, gestos nobles y al
mismo tiempo sensibilidad para el drama de la desigualdad social,
nos haya dejado. Es una gran pérdida para el pais. Tengo seguridad
de que serd siempre recordada por las semillas que planto en su bri-
llante carrera y por iniciativas como el Programa Comunidad Solida-
ria entre tantas otras”.

Descanse en paz.

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion n® 22. Afio 2008, pp. 3-7 7
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EL COMBATE AL HAMBRE

Y EL NUEVO MARCO DE LAS
POLITICAS PUBLICAS:
IMPLEMENTANDO UN EFECTIVO
ESTADO DE BIENESTAR SOCIAL
EN BRASIL

PATRUS ANANIAS DE SOUSA*

PALABRAS CLAVE

Desarrollo social; hambre cero; seguridad alimentaria; asistencia
social; transferencia de ingreso; politica social; bienestar social

RESUMEN

Este articulo trata de las politicas sociales implantadas en Brasil
desde 2003, con enfoque en las politicas implementadas por medio
del Ministerio del Desarrollo Social y Combate al Hambre (MDS),
dirigidas para combatir la pobreza y para construir un sistema de
proteccion social en Brasil. Considerando como punto de partida la
estrategia conocida como Hambre Cero, que es desarrollada por el
gobierno, el articulo presenta la estructura que ha servido como
base para la construccion de la red de proteccion y promocion
social del gobierno actual, con el objetivo de instituir, consolidar y
articular la politica nacional de seguridad alimentaria y nutricional,
la politica de asistencia social y de transferencia de ingreso con el

* Patrus ANANIAS es Ministro de Desarrollo Social y Combate al Hambre de Brasil. Doctor en Filoso-
fia por la Universidad Complutense de Madrid. Fue alcalde de Belo Horizonte y Diputado Federal.
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objetivo de emancipar y de formar una ciudadania. La evolucion de
las politicas sociales en Brasil, presentada en el inicio del articulo,
pone en contexto el proceso de implantacion de dicha red y es res-
ponsable de la dimension pionera de la accion.

ABSTRACT

This article analyses the social policies carried out in Brazil since
2003, with a focus on the ones implemented by the Ministry of Social
Development and Fight Against the Hunger (MDS, in Portuguese),
with the aim of fighting against poverty and building a social
protection system in the country. Considering the strategy developed
by the government and known as “Hunger Zero” as a starting point,
the article presents the structure at the base of the current
government's network of protection and promotion of social
assistance, created to institute, consolidate and articulate the
national policy on food safety, social assistance and income transfer
with the aim of building an emancipated citizenship. The
development of social policies in Brazil, analysed at the beginning of
the article, provides the context to understand the establishment
process of this network and it is actually responsible for that
pioneering dimension.

RESUMO

Este artigo aborda as politicas sociais implementadas no Brasil
desde 2003, com enfoque em politicas implementadas por meio do
Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS),
dirigidas para combater a pobreza e para construir um sistema de
protecdo social no Brasil. Considerando como ponto de partida a
estratégia conhecida como “Fome Zero”, que é desenvolvida pelo
governo, o artigo apresenta a estrutura que serviu como base para
a constru¢do da rede de protecdo e promocdo social do governo
atual, com o objetivo de instituir, consolidar e articular a politica
nacional de seguranca alimentaria e nutricional, a politica de
assisténcia social e a transferéncia de renda, com o objetivo de
emancipar e de formar uma cidadania. O histérico das politicas
sociais no Brasil, apresentado no inicio do artigo, explicita o
contexto do processo de implantagcdo dessa rede e é responsdvel
pela dimensdo pioneira da agdo.
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Patrus Ananias de Sousa

Introduccion

Brasil es un pais de gran extension territorial y extremadamente desigual des-
de el punto de vista social y econdmico, en el que aspectos comparables a las
economias mds ricas del planeta coexisten con problemas sociales profundos,
resultantes de la pobreza extrema. En 2007 habia en Brasil 184 millones de
habitantes distribuidos en un territorio de 8,5 millones de kilémetros cuadra-
dos, teniendo un producto nacional bruto de aproximadamente de un billén de
euros!. Sin embargo, esa riqueza esta distribuida de forma bastante asimétrica:
en 2005, el 10% de los mds ricos de la poblacion tenia el 46,3% del ingreso
nacional, y el 50% de los mas pobres tenia solamente el 14,1% del ingreso?.

Por tener una gran cantidad de recursos naturales, asociada a una poblacién
diversa y culturalmente rica, Brasil es frecuentemente clasificado como una
nacién que tiene una gran vocacion para el desarrollo. Por otro lado, las altas
tasas de pobreza y las desigualdades, resultantes de los afios de concentracién
de las riquezas producidas y mal distribuidas a lo largo de 500 afios de historia,
actuaron como obstdculos importantes para ciclos sostenibles de progreso. Tra-
dicionalmente, las politicas sociales han sido consideradas como elemento
secundario en la agenda de politicas ptiblicas o han sido implementadas como
instrumentos clientelares, reproduciendo el ciclo de subdesarrollo y pobreza en
el pais. Asi, la centralidad de las politicas sociales en el gobierno del presiden-
te Lula es presentada como la base para la construccién de un nuevo modelo de
desarrollo para el pais —uniendo, por primera vez, el crecimiento econdmico
con la justicia social—.

Ese modelo ha producido importantes resultados en los dltimos afos, espe-
cialmente en la reduccion de la pobreza y de la malnutricién. Brasil ha alcan-
zado, con siete afios de antelacion, el primero de los Ocho Objetivos del Mile-
nio, estipulados por la Organizacién de las Naciones Unidas3. En 2006, la
reduccion del indice de pobreza ha sido del 15% y por eso la tasa de pobreza
se ha situado por debajo del 20% de la poblacién (19,3%) por primera vez. La
desigualdad también estd disminuyendo y el indice de Gini se ha reducido al

1. R$ 2,56 billones de reales (Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica, Sistema de Cuentas Nacio-
nales Referencia 2000, convertidos al cambio de 2,60 reales por euro). Todos los otros valores citados en euros
en este articulo fueron convertidos a partir de los valores originales en reales utilizindose la cotizacién de la
fecha a que los datos se refieren.

2. Encuesta Nacional por Muestra de Domicilios (PNAD), 2005.

3. Segtin datos del estudio de la Fundacién Getilio Vargas, realizado a partir de un andlisis de la Encues-
ta Nacional por Muestra de Domicilios (PNAD) de 2006 del Instituto Brasileno de Geografia y Estadistica
(IBGE), 14 millones de personas han salido de la miseria entre los afios de 2003 y 2006. La pobreza extrema
se ha reducido a la mitad, como estd previsto en el Objetivo nimero 1 de las Naciones Unidas: en 1992, el
11,73% de 1a poblacion brasilefia vivia con menos de 1 ddlar al dia. En 2006, ese porcentaje era del 4,69%.
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nivel mds bajo de los dltimos 30 afios. Sin embargo, a pesar de dichos pro-
gresos, los desafios siguen presentes. A pesar de su disminucion, el indice de
Gini atin es alto —0,559 en 20064—, y las tasas de pobreza atin corresponden
a un contingente de 36 millones de personas.

Ese articulo argumenta que la superacién de la pobreza y del hambre depen-
de de inversiones especificas, duraderas y consistentes, con el objetivo de
estructurar una red de proteccion y promocién social —un Estado de Bienes-
tar Social— y describe algunos de los principales programas y politicas socia-
les que han sido implementados en Brasil con ese objetivo, a partir del primer
gobierno del presidente Lula, con enfoque en las acciones que quedan bajo la
responsabilidad del Ministerio de Desarrollo Social y Combate al Hambre>.

Breve evolucion de la construccion de la red de proteccion
y promocion social en Brasil

En el pasado, la experiencia brasilefia ha mostrado que el crecimiento econ6-
mico sin redistribucién de ingreso ha sido insuficiente para crear un mercado
interno que sea capaz de dinamizar la economia y promover las bases para el
desarrollo sostenible. Como muestra Celso FURTADO®, la desigualdad y la
pobreza son causas, no consecuencias, del subdesarrollo. Las actuales politi-
cas publicas del gobierno brasilefio tienen en cuenta esas preocupaciones,
entendiendo que la agenda social es intrinseca y complementaria a la agenda
econdmica.

Las cuestiones relativas a la pobreza y a la desigualdad estan presentes desde
la formacién de la sociedad brasilefia, que tiene sus raices en la utilizacion de
mano de obra esclava y en el modelo de colonizacidn que tenia como base la
produccion en grandes propiedades de tierra. En el siglo XX, el pais ha expe-
rimentado un fuerte desarrollo industrial. Entre las décadas de los 50 y los 70
del siglo pasado, a pesar de haber experimentado altas tasas de crecimiento
del Producto Nacional Bruto, se constaté un aumento en la desigualdad de la
distribucion de ingreso, de riqueza y de oportunidades. El Estado Brasilefio se

4. PNAD, 2006.

5. A pesar de no ser tratado especificamente en este articulo, el conjunto de politicas sociales en Brasil,
bajo la responsabilidad de diversos ministerios, ha sido objeto de importantes avances en el periodo 2003-2008.
En ese periodo, los presupuestos sumados de las dreas de desarrollo social y combate al hambre, salud, educa-
cién, agricultura familiar, reforma agraria y cultura aumentaron, de 15,2 mil millones de euros en 2002 a 50,6
mil millones de euros previstos para 2008. Incluyendo el drea de seguridad social, ese tltimo nimero llega a
132 mil millones de euros.

6. Acerca de ese abordaje, consultar: O Mito do Desenvolvimento Economico (1974), Dialética do Desen-
volvimento e Teoria e Politica do Desenvolvimento Econbémico.
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ha demorado a la hora de involucrarse de forma inequivoca en la superacién
de la pobreza y de las desigualdades. Por medio de una “verdadera conspira-
cion de silencio”, como decia Josué De Castro’, el tema del hambre estuvo, a
lo largo de los siglos, ausente de la agenda politica e intelectual del pafs.

El proceso de construccién del sistema brasilefio de proteccion social, a par-
tir de los afios 1930, tuvo como base el modelo de “Ciudadania Regulada™s,
segtin el cual Ia promocion de los derechos sociales estaba estrictamente aso-
ciada a la insercién en el mercado de trabajo reglamentado por el Estado. Eso
reforz6 las desigualdades originadas en el mercado de trabajo y profundizé la
estratificacion y la segmentacién social en una sociedad que ya es bastante
desigual, como es el caso de la sociedad brasilefa. Esa discriminacion insti-
tucional realizada por el Estado continud hasta la consecucién de la Carta
Magna de 1988.

El actual modelo de seguridad social, definido por la Constitucién de 1988,
presenta tres grandes componentes: Salud, Seguridad Social y Asistencia
Social. La organizacion de ese sistema de seguridad social, una realidad atn
en construccidon en nuestro pais, debe garantizar la universalidad de la cober-
tura y de la asistencia, la diversidad de la base de financiacion y el cardcter
democratico y descentralizado de la gestion.

La Constituciéon de 1988 ha promovido muchos avances en el ambito legal de
las politicas de seguridad social. Sin embargo, esos avances estaban bastante
distantes de las practicas de las politicas sociales vigentes hasta el momento,
estructuradas alrededor de los favores personales, en un modelo de asistencia
marcado por la exigencia de apoyo politico, de desestructuracion de los ser-
vicios locales y de la inexistencia de normas y procedimientos regulares,
como ha mostrado Victor Nunes Leal®.

A lo largo de los afios 1990, las politicas publicas de seguridad social fueron
gradualmente reglamentadas. Hubo muchos avances hacia la consolidacion
del Sistema Unico de Salud y la ampliacién de la cobertura del sistema de

7. Josué DE CASTRO (1908-1973) es una de las principales referencias en Brasil en el estudio acerca del
hambre. Graduado en Medicina, fue profesor, sigui6 carrera diplomatica y su principal obra, Geografia da
Fome, sigue siendo referencia ineludible para los investigadores del tema.

8. SANTOS (1987) elabora el concepto de ciudadania regulada para explicar la politica econdémica y
social en el periodo posterior a 1930 en los siguientes términos: “Por ciudadanfa regulada entiendo el concep-
to de ciudadania cuyas raices estdn, no en un c6digo de valores politicos, sino en un sistema de estratificacién
ocupacional y que, ademds, tal sistema de estratificacion ocupacional es definido por norma legal. En otras
palabras, son ciudadanos todos aquellos miembros de la comunidad que estdn en cualquiera de las ocupacio-
nes reconocidas y definidas en ley” (SANTOS, 1987: 68).

9. LEAL, 1975.
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seguridad social. Sin embargo, los indices de desigualdad continuaron siendo
elevados a lo largo de aquella década, y las politicas sociales permanecieron
como tema secundario con relacién a la agenda econdmica.

Con la eleccion del presidente Lula, en 2003, la agenda social ha conquistado
la centralidad en las politicas publicas gubernamentales, teniendo como pun-
to de partida el lanzamiento de la estrategia de gobierno conocida como Ham-
bre Cerol0 en 2003, con el objetivo de garantizar el derecho humano a la ali-
mentacidn adecuada, integrando diversos programas y acciones. La propuesta
de la estrategia Hambre Cero es establecer las bases para la promocién de la
Seguridad Alimentaria y Nutricionalll, contribuir a la erradicacion de la po-
breza extrema, permitir la conquista de la ciudadania de la poblacién mds vul-
nerable al hambre y demostrar que la cuestion social es un elemento orientador
de las politicas publicas.

Como estrategia, el Hambre Cero tiene como base el siguiente principio: la
situacion de pobreza no se resume a la insuficiencia de ingreso. Tener ingre-
so bajo es el resultado de diversos factores interrelacionados, tales como la
baja escolaridad, pocas oportunidades de cualificacion, dificil insercion en el
mercado de trabajo, acceso a cargos mal remunerados y sin perspectivas de
progreso. Como agravante, la pobreza trae otra vertiente, que es su reproduc-
cién a lo largo de las generaciones: los hijos de padres pobres no tienen las
mismas oportunidades de desarrollo educacional y de inclusion social que los
hijos de las familias mds ricas tienen. Por consiguiente, el desarrollo social
requiere acciones conjuntas e integradas, con el objetivo de promover el desa-
rrollo en todas sus dimensiones.

Con Hambre Cero, la transversalidad de las politicas publicas pas6 a ocupar
un lugar destacado en la discusion sobre el desarrollo social. En 2004, la
transversalidad y la integracién de las politicas sociales con el objetivo de
estructurar una red de solidaridad avanzaron en lo que se refiere al disefio ins-
titucional, con la creacion del Ministerio de Desarrollo Social y Combate al
Hambre (MDS).

10. El Hambre Cero articula 52 acciones y programas de 11 ministerios. Ademds del Ministerio de Desa-
rrollo Social y Combate al Hambre (coordinacion), integran la estrategia los siguientes ministerios: Ministerio
de Desarrollo Social y Combate al Hambre, Ministerio de Desarrollo Agrario, Ministerio de Salud, Ministerio
de Educacién, Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Abastecimiento, Ministerio de Trabajo y Empleo, Minis-
terio de Integracion Nacional, Ministerio de Planificacion, Presupuesto y Gestion, Ministerio de Hacienda,
Casa Civil de la Presidencia de la Repuiblica y Secretarfa General de la Presidencia de la Republica/Secretaria
de Comunicacién-PR.

11. El concepto de Seguridad Alimentaria y Nutricional, como fue definido en la 2* Conferencia Nacio-
nal del drea, implica garantizar una alimentacién en cantidad, calidad y regularidad suficientes para la subsis-
tencia. Incluye el concepto de soberania alimentaria, que se refiere a la autonomia de la seleccién del alimen-
to consumido.
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La actuacién del Ministerio de Desarrollo Social y Combate al Hambre

La creacion del MDS, en enero de 2004, se convirtié en un importante factor
para la institucionalizacién y articulacién de las politicas sociales en Bra-
sil, con la formacién de una red integrada de proteccién y promocién
social, articulada en cuatro ejes, interdependientes y complementarios: (1)
seguridad alimentaria y nutricional, (2) asistencia social, (3) transferencia
condicionada de ingreso y (4) generacion de oportunidades para la inclu-
sion.

Una caracteristica importante y comun a los avances en esos cuatro ejes es su
estructuracion por medio de politicas publicas de Estado que garantizan dere-
chos, reguladas por leyes e implementadas de forma republicana, como una
responsabilidad solidaria de las tres esferas de gobierno, en asociaciéon con la
sociedad civil.

El eje de la seguridad alimentaria y nutricional estd regulado por la ley fede-
ral ndmero 11.346, publicada en 15 de septiembre de 2006, y que ha institui-
do el Sistema Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional (SISAN), con
el objetivo de integrar las politicas del drea y garantizar el derecho humano a
la alimentacién adecuada.

Un componente central de la politica de seguridad alimentaria y nutricional es
el fortalecimiento de la agricultura familiar, que es realizado fundamental-
mente por medio de dos programas: el Programa Nacional de Fortalecimien-
to de la Agricultura Familiar (PRONAF) y el Programa de Adquisicién de
Alimentos (PAA). El PRONAF, implementado por el Ministerio de Desarro-
llo Agrario (MDA) en asociacién con el MDS, funciona como un gran siste-
ma de microcrédito y asistencia técnica rural a los pequefos productores en
todo el pais. En la cosecha 2007/2008 estardn disponibles para el programa
5,1 mil millones de euros.

El PAA, bajo la responsabilidad del MDS, actia como complementario al
PRONAF en la promocién de la seguridad alimentaria y nutricional, tanto por
el lado de la produccién como por el lado del consumo. Por medio de ese pro-
grama, el gobierno federal garantiza la compra de los alimentos producidos
por los agricultores familiares, con exencién de licitacién, por valores que tie-
nen como referencia los precios practicados en los mercados regionales hasta
el limite de 1.363 de euros al afio. Los alimentos adquiridos son distribuidos
a las familias en situacién de inseguridad alimentaria y nutricional, guarderias
y abrigos para los adultos mayores. El PAA puede ser considerado uno de los
programas que mejor expresan el concepto del Hambre Cero: promueve la
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seguridad alimentaria y nutricional por medio de la distribucién de la produc-
cion de alimentos de la agricultura familiar para los programas de alimenta-
cion escolar y para las poblaciones en riesgo de inseguridad alimentaria e
impulsa la emancipacion de las familias de agricultores.

Para la estructuracién de las redes locales de seguridad alimentaria y nutri-
cional, también contribuye el establecimiento de un conjunto de equipamien-
tos locales para facilitar el acceso a los alimentos de calidad a precios accesi-
bles, tales como los restaurantes populares, bancos de alimentos y cocinas
comunitarias.

Otro factor de gran impacto para la garantia de la dignidad humana es el acce-
so al agua, por medio de diversas acciones en el dmbito del Gobierno Fede-
ral. E1 MDS participa con el programa de cisternas en el Semidrido brasilefio,
implementado en colaboracién con organizaciones de la sociedad civil. Ya
han sido construidas mas de 245.000 cisternas, siendo 195.000 de ellas con
recursos del MDS, que en 2007 alcanzaron un total de 25,3 millones de euros.

El segundo eje de la asistencia social también se caracteriza por la institucio-
nalizacién y normalizacién de las politicas publicas, organizadas en base al
Sistema Unico de la Asistencia Social (SUAS). El SUAS, creado en 2003,
instituye un nuevo modelo de organizacion de los servicios sociales y asis-
tenciales y de la gestion de la politica de asistencia social de forma unificada
en todo el territorio nacional, articulando las acciones del Gobierno Federal,
de los estados, de los municipios y del Distrito Federal.

El SUAS se estructura segtin los niveles de complejidad de la asistencia —ba-
sica y especial—. En el drea de proteccion bdsica, una de las acciones impor-
tantes del sistema es el Programa de Atencion Integral a las Familias
(PAIF), que se materializa a través de las unidades fisicas de la asistencia,
llamadas Centros de Referencia de la Asistencia Social (CRAS). E1 CRAS
es una unidad publica estatal, ubicada en areas de mayor vulnerabilidad
social y presta asistencia a las familias, con orientacién social y psicoldgi-
ca, identificacién de demandas y transferencia a otros niveles de compleji-
dad del sistema. E1 CRAS organiza y coordina la red local de servicios
sociales y asistenciales, como el “punto de entrada” de los usuarios en la red
del SUAS. Actualmente, 2.600 mil municipios reciben cofinanciacion del
PAIF en 3.200 mil centros. En 2008, 78,7 millones de euros seran inverti-
dos en los CRAS/PAIF.

En el drea de proteccién especial del SUAS, los Centros de Referencia Espe-
cial de la Asistencia Social (CREAS) han sido planificados para prestar
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asistencia en situaciones de violacién de derechos. En su ambito, se desarro-
llan programas y acciones como el Sentinela y el Programa de Erradicacién
del Trabajo Infantil (PETI). El Sentinela es un servicio especializado para la
asistencia y la proteccién inmediata a los nifios y adolescentes victimas de
abuso o explotacion sexual, y a sus familias. En 2007, 66.000 nifios y adoles-
centes fueron beneficiarios y se invirtieron 24,1 millones de euros. El PETI,
implementado de forma articulada con el Programa Bolsa Familia, transfiere
ingreso a las familias, teniendo como contrapartida los condicionantes del
Bolsa Familial? y la participacion en acciones sociales y educativas en el
periodo extracurricular. En 2007, 874.000 nifios fueron los beneficiarios, con
una inversién de 104 millones de euros.

Otra accion estratégica en el ambito del SUAS es el Beneficio de Prestacion
Continuada (BPC), dirigido a los adultos mayores y personas con discapaci-
dad y que viven en situacién de pobreza. Es un programa que paga un sueldo
minimo mensual a los adultos mayores con mds de 65 afios de edad y a las
personas con discapacidad que tienen un ingreso familiar per cépita inferior a
? del sueldo minimo (40 euros). En 2007, el BPC ha transferido 5,2 mil millo-
nes de euros a aproximadamente 2,7 millones de adultos mayores y personas
con discapacidad.

En el tercer eje de las acciones del MDS estd el Programa Bolsa Familia,
creado por la ley federal nimero 10.836, de 9 de enero de 200413, Garanti-
za un ingreso basico a las personas en situacion de pobreza, condicionado al
cumplimiento de una agenda de acciones que tienen el objetivo de romper
el ciclo vicioso de pobreza por medio de la promocién de la salud y educa-
cién. Con el Programa, presente en todos los municipios brasilefios, cerca
de 11 millones de familias pobres, que tienen ingreso per cdpita mensual
inferior a 47 euros, pasaron a tener acceso a un nivel minimo de ingreso
doméstico. Los recursos transferidos, una media 30 euros por familia, tuvie-
ron efectos inmediatos y significativos sobre las condiciones de vida de la
poblacién pobre. Las investigaciones muestran su importante papel en la
reduccion de la malnutricién infantil y en la promocién de la seguridad ali-
mentaria y nutricional, ademds de posibilitar el acceso a los bienes basicos

12. El Bolsa Familia es un programa de transferencia condicionada de ingreso. Para recibir el beneficio,
las familias tienen que cumplir una agenda de educacién y salud, como estd explicado a continuacién, en la
descripcion del programa. A partir de la integracién con el PETI, la salida de los nifios de la situacion de tra-
bajo infantil es también una condicién para continuar recibiendo el beneficio. Como los condicionantes estdn
relacionados a los derechos elementales de la ciudadania, ese mecanismo es, por lo tanto, una forma de moni-
torear la oferta de esos servicios por el Estado.

13. El programa fue instituido en octubre de 2003, por medio de un decreto presidencial. Posteriormente,
el Congreso ha aprobado la ley citada.
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de consumo que mejoran su calidad de vida y su autoestimal4 (SAGI/MDS,
2007).

Ademas de los beneficios financieros, las familias son estimuladas —por
medio del monitoreo de los condicionantes— a mantener a sus hijos en la
escuela y a cumplir una agenda de cuidados basicos de salud (monitoreo pre-
natal y del desarrollo infantil, vacunas) —hecho que contribuye a ampliar sus
capacidades y oportunidades de inclusion social—.

La conquista de la meta de cobertura del Bolsa Familia ha sido importante
para establecer un nivel minimo de dignidad a las familias pobres en Brasil.
Sin embargo, un desafio alin mayor es la efectiva y plena inclusién social de
esas familias, superando las sefiales mds inmediatas y dramaticas de la pobre-
za que proporciona el beneficio financiero. La garantia de un ingreso minimo,
ademas de sus efectos directos e inmediatos sobre la alimentacidn, el vestua-
rio y el material escolar, fortalece el poder de negociacién de las personas que
buscan trabajo. Las personas pueden negarse a trabajar en condiciones degra-
dantes e insalubres, pues tienen un ingreso minimo para la subsistencia inme-
diata.

Un dato importante es que las investigaciones muestran que la percepcion del
beneficio no lleva a las personas a dejar de buscar trabajo. De acuerdo con los
datos de la PNAD 2006 (Encuesta Nacional por Muestra de Domicilios), el
porcentaje de empleados entre 2004 y 2006 ha aumentado para los domicilios
beneficiarios del programa y también para los que no son beneficiarios, al
mismo tiempo que se ha reducido, en los dos grupos, la proporcién de perso-
nas ocupadas que no reciben remuneracion!3. Una encuesta encargada por el
MBDS vy realizada por el Centro de Desarrollo y Planificacién Regional de la
Universidad Federal de Minas Gerais (Cedeplar/UFMG), en 2005, muestra
que el indice de ocupacidn entre las familias beneficiarias por el Bolsa Fami-
lia era mayor que entre las familias no beneficiarias (SAGI/MDS, 2007)!6.

14. Una encuesta realizada en 2006 por la Universidad Federal de Bahia junto con la Universidad Fede-
ral Fluminense apunta que la principal utilizacién del beneficio recibido por las familias es la alimentacién. De
las familias beneficiarias entrevistadas, el 86% relaté que hubo una mejoria en la alimentacion de la familia.
Los relatos también muestran que el 93% de los nifios de las familias beneficiarias come tres veces al dia, como
minimo. La Jornada Nutricional 2006, realizada por el MDS con 17.000 nifios en la regién del Semiérido bra-
silefio apunta que, para el total de nifios menores de cinco afos, la participacién en el programa determinaria
una reduccion de casi un 30% en la malnutricién (de 6,8%, sin el programa, a 4,8% con el programa).

15. Los datos han sido recogidos de los suplementos “Acceso a las Transferencias de Ingreso y a los Pro-
gramas Sociales” y “Aspectos Complementarios de Educacion, Tareas Domésticas y Trabajo Infantil”, de la
edicién de 2006 de la PNAD, IBGE.

16. En el periodo de realizacién de la encuesta, 8,7 millones de familias estaban inscritas en el programa.
Estd prevista la realizacion de una nueva etapa de la encuesta de evaluacion, utilizando los mismos parametros,
a efectos de comparacién y evaluacion del impacto del programa.
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El cuarto eje representa la nueva frontera de las politicas de desarrollo social
en el pais —la generacion de oportunidades de inclusion—. Actualmente, el
eje de la generacidon de oportunidades para la inclusion estd en plena estruc-
turacién, teniendo como objetivo fortalecer el papel desempeniado por el MDS
en la generacion de oportunidades para la inclusion productiva por medio de
asociaciones con otros 6rganos y esferas gubernamentales y entidades de la
sociedad civil.

Esa nueva drea de actuacién incidird sobre la cualificacién profesional, el
acceso a oportunidades de empleo, fomento del asociacionismo y a proyectos
de economia solidaria, entre otras iniciativas. Un ejemplo de esa actuacién
son las asociaciones que estan siendo establecidas para que los beneficiarios
de los programas sociales del MDS, a partir de las informaciones presentes en
el Registro Unico —nuestro registro de las familias en situacién de pobreza
en el pais— tengan una cualificacién profesional orientada y sean inseridos
en las oportunidades de trabajo generadas por el programa federal de inver-
siones en infraestructura, el Programa de Aceleracion del Crecimiento (PAC).

Opcion brasilefia por lo social y sus efectos

La prioridad dada por el gobierno federal a la consolidacién de la red de pro-
teccion y promocioén social en Brasil queda demostrada, inequivocamente, por
la evolucién del presupuesto del MDS desde 2003. En 2004, el primer afio de
existencia del MDS, el presupuesto del Ministerio ha sido equivalente a 4 mil
millones de euros. Para 2008, los recursos se duplicaron, si se consideran en
moneda nacional. Teniendo en cuenta la variacién del cambio, los recursos
sufrieron una variacién porcentual atin mayor: en 2008, el presupuesto es
equivalente all,1 mil millones de euros.

La definicion de la agenda social como prioridad establece, a partir de 2003,
un nuevo pardmetro para la planificacion de las politicas publicas y posibili-
ta la discusion acerca de un plan de desarrollo integral e integrado, incluyen-
do sus diversas dimensiones: econdmicas, sociales, culturales y ambientales.
La propuesta de aliar el desarrollo econdmico con el desarrollo social rompe
con el abordaje economicista de que el crecimiento, por si solo, promueve la
inclusion social, destacando la importancia de incluirse para crecer.

Encuestas recientes demuestran que esa orientacién se traduce en acciones
objetivas y concretas que ya presentaron resultados, haciendo a la economia
crecer de modo consistente e incorporando a los mds pobres al mercado. El
resultado de la variacion anual del Producto Nacional Bruto muestra que la
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economia brasilefia ha crecido un 5,4% en 2007, en comparacién con 200617,
Es un crecimiento que ha ido de la mano del desarrollo social. Han sido crea-
dos, de 2003 a marzo de 2008, 6,9 millones de nuevos empleos formales. El
sueldo minimo tuvo un aumento real del 53% desde 2003. Si se considera su
valor en ddlares, el sueldo minimo ha crecido mas del doble, dada la valori-
zacion del Real en ese periodo. En el pasado, una reivindicacién importante
de los movimientos sociales era la obtencién de un sueldo minimo corres-
pondiente a 100 délares estadounidenses. Actualmente, su valor ya correspon-
de a aproximadamente 250 délares, o 162 euros.

Parte significativa de ese crecimiento debe atribuirse a las politicas sociales,
que transfieren ingreso y amplian el mercado interno, integrando a los mas
pobres al consumo, no solamente de alimentos, pero también de ropa, de elec-
trodomésticos y de otros items esenciales para una vida mds digna y plena.

Como resultado de la generacion de empleos, de la recuperacion del poder de
compra del sueldo minimo y de los programas de transferencia de ingreso, el
grado de desigualdad en la distribucién de ingreso en Brasil ha disminuido de
forma significativa. A pesar de ser atin extremadamente alto, como tratamos
en el inicio del articulo, hemos alcanzado el indice de concentracion de ingre-
so mas bajo de los dltimos 30 afios. De acuerdo con un estudio de la Funda-
cion Getidlio Vargas, entre 2003 y 20006, el ingreso del 50% mads pobre ha
aumentado un 8,4%, un desempefio un 57% mayor que el crecimiento anual
del ingres omedio per cdpita de los domicilios brasilefios.

Ademas de los resultados de la reduccion de la pobreza, los datos muestran
que las politicas sociales estdn posibilitando la superacién del hambre en el
pais y la garantia del derecho humano a la alimentacién adecuada. Con el Pro-
grama Bolsa Familia, el 94% de los nifios pasaron a comer al menos tres veces
al dia. Hubo una mejoria en la cantidad y en la calidad de los alimentos con-
sumidos. El consumo de frutas, leche, pasta y carne ha aumentado. La ali-
mentacién ha mejorado en 9 de cada 10 familias, la variedad de alimentos
consumidos ha aumentado en 7 de cada 10 familias (SAGI/MDS, 2007).

Datos del Ministerio de Salud, desde 2002 hasta 2007, muestran que las tasas
de hospitalizacién por malnutricién y deficiencias nutricionales han sido
reducidas en todas las regiones del pafs. La reduccién media para el pais ha
sido de 35%, con reduccion de 44% en la region Nordeste, que es la mas
vulnerable a la situacion de inseguridad alimentaria.

17. Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE).
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Desafios

A pesar de todos los avances, la implementacién de un efectivo Estado de
Bienestar Social atin requiere la superacién de desafios importantes. Un pri-
mer desafio es profundizar la institucionalidad de las politicas sociales. Estas
deben ser pensadas desde la perspectiva de la estructuracion de las politicas
permanentes, que acompafan las demandas de la poblacién al mismo tiempo
que ésas evolucionan.

En un primer momento, en situaciones en las cuales existe una deuda social
histdrica, tal como se observa en Brasil, las politicas sociales deben actuar con
cardcter de emergencia, considerando como prioridad la correccién de los
problemas decurrentes de esa deuda y promoviendo el rescate de las situacio-
nes que atentan contra la dignidad humana. Sin embargo, al mismo tiempo
que son planificadas como politicas puiblicas de Estado, las politicas sociales
deben articularse en la perspectiva estructural de la construccion de un fuerte
Estado de Bienestar Social con bases modernas, so pena de poner en riesgo
los avances obtenidos por las acciones de emergencia. Para eso, es necesario
integrar acciones y estrategias en las diferentes esferas de gobierno, para
garantizar y promover los derechos y la calidad de vida de los ciudadanos.

Un segundo desafio es promover avances continuos en la intersectorialidad.
Es necesario avanzar cada vez mas en la articulacién de las politicas publicas.
Estas no pueden ser disociadas. El derecho a la educacién presupone la salud
fisica y emocional de los nifios y los jovenes. No hay salud sin una alimenta-
cién adecuada, saneamiento bdsico, vivienda decente, sin horizontes que
apunten nuevas y mejores posibilidades de insercién en el mercado de traba-
jo y en la esfera de la ciudadania.

En Brasil, el gobierno federal ha presentado algunas importantes iniciativas
en ese sentido. La mds reciente es el lanzamiento de los Territorios de la Ciu-
dadania, el mayor programa con enfoque en las dreas rurales pobres ya imple-
mentado en el pais, que combina politicas y oportunidades sociales. Son 135
acciones articuladas entre 15 ministerios, con un total de 4.300 millones de
euros, destinados a beneficiar a dos millones de agricultores familiares, asen-
tados de la reforma agraria y comunidades tradicionales!8. Ese programa tie-
ne como objetivo combatir la pobreza rural, promover la inclusién producti-
va, planificar e integrar politicas publicas y promover la universalizacién de

18. Se entiende por comunidades tradicionales: poblacién indigena, poblacién quilombola, poblacién
ribeirinha, comunidades de terreiros, quebradeiras de coco-babagu, faxinalenses, pomeranos, comunidades de
fundo-de-pasto, entre otras.
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los programas bdasicos de ciudadania, con la debida ampliacién de la partici-
pacién social. Ademds, hay otras iniciativas, como el Programa de Acelera-
cién del Crecimiento (PAC), dirigido a las obras de infraestructura, pero con
un fuerte aspecto social, no solamente por la posibilidad de abertura de pues-
tos de trabajo para los beneficiarios de los programas sociales, sino también
por la parcela significativa de recursos destinados a la infraestructura sociall®.

La deuda social brasilefia es histérica y el camino es largo. Pero es verdad que
las politicas sociales han conseguido imprimir otra caracteristica al pafs,
demostrando la correccién del rumbo. La experiencia brasilefia muestra que,
con el compromiso y la prioridad en las politicas sociales, es posible vencer
el hambre, la pobreza y la desigualdad.

Como reflexion final, la concepcidn de desarrollo social, considerada en su
totalidad, es un proyecto de nacion. Estd basada en su dimension ética de for-
macion de la patria, de la nocién de pertenecer, que implica la garantia de los
derechos constitutivos de la ciudadania. Asi, el gobierno del presidente Lula
estd estableciendo en Brasil las bases materiales para la construccién y con-
solidacién de un verdadero Estado de Bienestar Social.
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RESUMEN

Este articulo presenta evidencias empiricas de la caida reciente de
la pobreza y de la indigencia en Brasil, destacando sus relaciones
con el comportamiento del mercado de trabajo desde 1996, en par-
ticular los cambios ocurridos a partir de 2004 en lo que concierne a
la ocupacion y a la distribucion de ingresos. La reciente reanuda-
cion del crecimiento econémico permitird continuar la reduccion de
la pobreza, pero es posible que la falta de mano de obra cualificada
lleve al aumento de los retornos de la educacion, con impactos
adversos sobre la desigualdad de renta.

ABSTRACT

This article presents some empirical evidences of the decline of
poverty and extreme poverty in Brazil, emphasizing its relationship
with the functioning of the labor market since 1996, in particular the
changes in employment and labor income that took place after 2004.
The recent economic recovery will probably allow for the continuing
decline of poverty; nevertheless, the shortage of qualified manpower

* Sonia ROCHA es Economista en el Instituto de Estudos do Trabalho e Sociedade e Investigadora Senior
del Conselho Nacional de Pesquisa Cientifica (CNPq). Traduccién: Bruno Ayllén.
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will probably lead to increases in the returns to education, with
adverse effects on income inequality.

RESUMO

Este artigo apresenta evidéncias empiricas da queda recente da
pobreza e da indigéncia no Brasil, destacando suas relacdes com o
comportamento do mercado de trabalho desde 1996, em particular
as mudangas ocorridas a partir de 2004 no que concerne a
ocupacdo e a distribuicdo do rendimento. A recente retomada do
crescimento econdmico permitird continuar a redugdo da pobreza,
mas é possivel que a falta de mdo de obra qualificada leve a aumento
dos retornos a educacdo, com impactos adversos sobre a
desigualdade de renda.

Consideraciones preliminares

A partir del inicio de la década de los 90, cuando el Programa de Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD) dedicé su informe anual a la pobreza, este
tema viene ocupando un papel central en la definicién de prioridades de
accion de los organismos internacionales. Hubo entonces un cambio de abor-
daje, que consistié en explicitar que el progreso deseado en términos de
reduccion de pobreza depende del crecimiento econdmico asociado a condi-
ciones adecuadas de reparto y de sostenibilidad ambiental. En el caso de Bra-
sil, el interés por la temdtica encontré un terreno fértil, debido a la frustracion
que siguié a un periodo de bajo crecimiento econdmico, la llamada “década
perdida” de los afios 80, que fue sentida de forma especialmente dramatica.
De hecho, la poblacion brasileia se habia acostumbrado al fuerte crecimien-
to econémico acompaiado de transformaciones productivas y de una acen-
tuada movilidad social, que caracterizo el periodo posterior a la Segunda Gue-
rra Mundial, y los afios 70 en particular.!

Desde entonces, la cuestion de la pobreza absoluta se ha mantenido en la
agenda de preocupaciones de la sociedad brasilefia. Delante de la frustracion
respecto a la persistencia del fendmeno, especialmente visible y chocante en
las metrépolis, donde se hacen mds evidentes los contrastes de renta, riqueza

1. El crecimiento anual que habia sido del 8,6% en la década de 70, cayé a 1,6% en la década de 80, y
poco se recuperd en la de 90 (2,5%).

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion n® 22. Afio 2008, pp. 27-45

——



13264-rev esp 22 (4) 22/7/08 11:11 P&agina @

Sonia Rocha

y poder, es frecuente que sean hechas afirmaciones sobre el agravamiento de
la pobreza y referencias nostdlgicas a mejores condiciones de vida cuando
Brasil era un pais esencialmente rural.

Asi, es comun idealizar el pasado y atribuir cualidades idilicas al mundo rural
al analizar la evolucién brasilefia de los dltimos 35 afios. Sin embargo, no
existen cualesquiera evidencias que den fundamento a la afirmacién de que
sucedié un agravamiento de la pobreza. Al contrario, Brasil se enriquecid y se
modificé en todos los aspectos, en particular se desruralizé y se modernizo.
El pais que tenemos en el comienzo del siglo XXI es radicalmente diferente
del de 1970. Incluso sin hacer juicio de valor sobre la sociedad de consumo y
sobre la “modernidad”, existen evidencias incontestables de progreso y, en
particular, de que la pobreza vista como una situacién de carencias diversas
se redujo: la tasa de mortalidad infantil, el indicador mas sintético de las con-
diciones de vida, declin6 de 115 por mil nacidos en 1970, a 24,9 en 2006.
Existen atin muchos y grandes progresos por realizar para llegar a las condi-
ciones de vida de paises como Suecia,? pero buena parte del camino ya fue
recorrido.

La permanencia de la cuestion de la pobreza en la agenda nacional desde el
inicio de los afios 90 proporciond importantes avances sea en su mejor com-
prension, sea en el disefio de politicas destinadas a enfrentarla. Para esto con-
tribuy6 el hecho de que, en comparaciéon con otros paises de nivel de desa-
rrollo semejante, Brasil presenta una ventaja importante: la disponibilidad de
informaciones estadisticas consistentes y comparables para un periodo largo,
derivadas de la Encuesta Nacional por Muestra de Domicilios-Instituto Brasi-
lefio de Geografia y Estadistica (PNAD/IBGE por sus siglas en portugués).

El tamafo de la muestra, que cubrié 145.000 domicilios y 410.000 personas
en todas las dreas urbanas y rurales de todas las unidades de la federacion del
pais en 2006,3 ademas de la variedad de temas y la riqueza de detalles inves-
tigados de forma permanente o eventual, permitié que se desarrollase en el
pais una sélida tradicién de acompafiamiento de la evolucién econémica y
social, asi como de entendimiento de las relaciones de causalidad relevantes.

2. Internacionalmente, las tasas mds bajas de mortalidad infantil se sitdan en 3/1000 (PNUD, 2004).

3. Brasil, con una poblacién estimada en 184 millones de personas en 2006, estd dividido en 27 unidades
federativas. La muestra de la PNAD tiene cobertura nacional desde 2004, pues hasta entonces la region norte
rural no estaba contemplada. En este texto, siempre que sean hechas comparaciones inter-temporales conte-
niendo resultados anteriores a 2004, se utilizardn datos compatibilizados, esto es, excluyendo la regién norte
rural. La muestra de la PNAD permite también obtener resultados para las unidades de la federacién y para
nueve regiones metropolitanas, que estin compuestas por agregacién de municipios. Los resultados més recien-
tes hoy disponibles se refieren a 2006, y fueron divulgados en septiembre de 2007. Los resultados relativos a
2007 estardn disponibles al final de 2008.
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Tanto la amplia base de datos estadisticos, como el creciente acervo de estu-
dios e investigaciones que en ella se apoyan vienen haciendo posible la con-
vergencia de puntos de vista y la formacién de algunos consensos basicos
sobre las cuestiones relacionadas con la pobreza y la desigualdad.

Aunque las informaciones estadisticas oficiales permitan elaborar un panel
evolutivo multivariado de las condiciones de vida de la poblacion brasilefia,
son los indicadores de pobreza desde el punto de vista de la renta los que sus-
citan el mayor interés en cada divulgacion anual de la PNAD. Esto significa
que para la sociedad brasilefia, predominantemente urbana y monetarizada, se
hace evidente que la garantia del nivel de renta suficiente para atender las
necesidades bésicas en el 4mbito del consumo privado es una condicién para
la ciudadania plena. Y que, al nivel de renta per cdpita alcanzado por Brasil
—USS$ 5.740 en 2006— es posible, necesario y urgente eliminar la pobreza
absoluta*.

Dependientes del nivel y de la distribucion de renta, y medidos a partir de las
llamadas lineas de pobreza y de indigencia, los indicadores de pobreza y de
indigencia se han visto afectados positivamente desde 2004 por el comporta-
miento del PIB, asi como por las politicas publicas relativas a la seguridad
social y por los mecanismos asistenciales de transferencia de renta focaliza-
dos en los pobres. Como resultado, a partir del repunte de la pobreza en 2003
debido a las incertidumbres que cercaron el inicio del primer gobierno Lula,
los resultados de la PNAD han sido especialmente auspiciosos, mostrando,
cualquiera que sea la metodologia de mensuracién adoptada, una inequivoca
reduccion de la pobreza y de la indigencia a nivel nacionalS.

Los resultados de la PNAD en el periodo 2004-2006 revelaron no solamente
una reduccion de la pobreza y de la indigencia, sino una caida paralela de la
desigualdad de rendimientos, que ya venia ocurriendo desde 1997 (ver la evo-
lucién del Indice de Gini segiin diferentes conceptos de rendimiento en el
anexo 1). Este hecho reviste especial importancia, pues, como se sabe, los
indices de pobreza y de indigencia relativamente elevados en Brasil no se
deben, de manera estricta, al nivel de renta en el pais, sino a las conocidas

4. Estimacion del Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) usando la tasa de cambio media de
2006. La mds reciente estimacién del PNUD considerando la paridad de poder de compra en 2005 fue de US$
8.402 (PNUD, 2007).

5. La caida que viene sucediendo es consensual. En 2004, ver, por ejemplo, NERI (2005) que, utilizando
una linea de pobreza tnica de R$ 115 para todo el pafs, verificé una reduccién de la proporcién de pobres de
27% en 2003 a 25,1% en 2004; y HOFFMAN (2006), utilizando lineas de pobreza tnicas de R$ 150 o de R$
75, estima que la proporcién de pobres decliné de 37,5% a 34,6% en el primer caso, y de 16,2% a 13,8% en el
segundo caso.
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caracteristicas de la extrema desigualdad en su distribucién. Evidencias deri-
vadas de la PNAD muestran que, después del periodo de estancamiento de los
indicadores que sigui6 al Plan Real, el declive de la pobreza a partir de 2003
se debid, de inicio, principalmente a mejoras distributivasé. Los resultados de
2006 indican una aceleracién del proceso de crecimiento de la renta via mer-
cado de trabajo, pero con el componente distributivo ya mds atenuado.

Este articulo, que se basa esencialmente en micro-datos de la PNAD, tiene por
objetivo presentar algunas evidencias relacionadas con la caida reciente de la
pobreza y de la indigencia en Brasil, destacando sus relaciones con el com-
portamiento del mercado de trabajo desde 1996, en particular con los cambios
ocurridos a partir de 2004.

La proxima seccion busca presentar los indicadores de pobreza de 2006, los mas
recientemente disponibles, colocandolos en el contexto evolutivo de los dltimos
diez afios, esto es, después del fuerte declive que siguid a la estabilizacién mone-
taria. La seccién 3 trata especificamente del mercado de trabajo y de las impli-
caciones sobre la pobreza de los cambios en el rendimiento y en la ocupacion,
asi como de las cuestiones distributivas que comprenden. Finalmente, la seccién
4 sistematiza las perspectivas probables de crecimiento econdémico y de reduc-
cién de la pobreza, frente a los mecanismos menos favorables a la desconcen-
tracion de renta que comenzaron a operar en el mercado de trabajo en 2006.

La evolucion de la pobreza y de la indigencia

Pobreza e indigencia son tratadas aqui bajo el punto de vista del rendimiento,
adoptdndose el llamado abordaje de la linea de la pobreza. Son definidos
como pobres los individuos cuya renta familiar per capita es inferior al valor
que corresponderia a lo necesario para atender todas las necesidades basicas
(alimentacion, habitacidn, transporte, salud, ocio, educacion, etc.), en cuanto
se define como indigentes a aquellos cuya renta familiar per capita es inferior
al valor necesario para atender tan solamente las necesidades bésicas de ali-
mentacién (linea de indigencia).

Para la obtencion de los indicadores de insuficiencia de renta, fueron utiliza-
das 23 lineas de pobreza y 23 lineas de indigencia diferenciadas, de modo que

6. BARROS, CARVALHO y FRANCO (2006) estiman que la pobreza extrema cay6 de 14,5% en 2003,
a 12,3%, en 2004, tanto debido al aumento de renta, responsable del 27% de la reduccién, como por la caida
de la desigualdad de rendimientos, que explica el 73% restante.
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se tomase en cuenta la diversidad del coste de vida entre dreas urbanas y rura-
les, asi como entre las regiones brasilefias. Como ejemplo, la linea de pobre-
za mds alta, relativa a la metrépoli de Sdo Paulo, fue de R$ 266,15 en 2006,
mientras que la mds baja se refirié al drea rural de la Regién Norte, R$ 67,50
en aquel afio (valores por persona/mes). La metodologia para la determina-
cién de esas lineas es la adoptada por Rocha (2006), y sus valores son pre-
sentados en el anexo 2.

Grifico 1. Evolucién de la proporciéon de pobres y de indigentes
(%) 1995-2006
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Fuente: IBGE/PNAD (excluido norte rural).

Como se podia esperar en funcién de las evidencias ya disponibles relativas a
la recuperacién del nivel de actividad, de la ocupacién y de la renta en 2006
y 2007, los indicadores de pobreza y de indigencia relativos a 2006 muestran
una caida en comparacién con 2005, alcanzando en ambos casos minimos his-
téricos. Asi tiene continuidad, por el tercer afio consecutivo después del
repunte de 2003, la caida de la proporcion de pobres y de los demds indica-
dores de pobreza desde el punto de vista de la renta. Cabe destacar que, en el
caso de la pobreza, se registra la caida mds acentuada desde aquel afo. En el
caso de la indigencia, el ritmo de la caida se atenda, pues la proporcién llega
ya a niveles bajos: 5,7% de la poblacién (grafico 1).

Algunas observaciones puntuales:

La proporcion de pobres en la poblacion total del pais cayé del 30,4% en 2005
a26,8% en 2006 (los datos incluyen la region Norte rural). Se produce, por lo
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tanto, una continuidad del declive de la proporcion de pobres, iniciada en
2004. Pero, mientras que en 2004, la caida de la proporcién en relacion a 2003
permitié apenas volver al nivel observado en 1995, en 2005 y 2006 se alcan-
zaron minimos histdéricos consecutivos. Por lo que se refiere a la indigencia,
el repunte de 2003 no elevo el indicador al nivel observado en 1995. En este
sentido, como es deseable, los progresos para los mds pobres de entre los
pobres vienen ocurriendo de forma mds acentuada y sostenible a lo largo del
tiempo.

Grifico 2. Evolucién de la proporcién de pobres segtin dreas de residencia,
(%) 1995-2006

Proporcién (%)
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Fuente: IBGE/PNAD (excluido norte rural).

Cuando se consideran las areas de residencia, se hace evidente que los mini-
mos histéricos son alcanzados en las dreas urbana y rural, de forma consis-
tente, desde 2004. En las dreas metropolitanas tomadas en conjunto, las cai-
das después de 2003 permitieron que apenas en 2006, se volviera al nivel
comprobado en 1995, después de la estabilizacion financiera de 1994. Es un
hecho, por lo tanto, que la evolucién de la pobreza metropolitana tuvo un peor
desempeiio, y, por ser mds “visible”, contribuy6 a la percepcién superficial
del agravamiento de la pobreza en el pais.

En funcidn de evoluciones diferenciadas de la pobreza por drea, viene tenien-
do lugar una convergencia de los indicadores de proporcién en dreas urbanas,
rurales y metropolitanas. Las mejorias mds sostenibles en el drea rural desde
1995 son determinadas, en gran parte, por la evolucion de la cobertura de los
beneficios asistenciales y de la seguridad social, que acaban por tener un
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impacto en la reduccion de la pobreza, mayor donde el coste de la vida es mas
bajo (Rocha, 2007a)7.

La participacion de la pobreza rural es declinante en la pobreza brasilefia
—pasa de casi el 25% de los pobres brasilefios en 1995, a un 15,6% en 2006,
ya sea porque la participacion de la poblacién rural en la poblacion brasilefa
disminuyd, ya sea porque la pobreza rural cae mas rapidamente que la pobre-
za en las dreas urbanas y metropolitanas.

Grifico 3. Evolucién de la participacion de pobres segun dreas de residencia,
(%) 1995-2006)

Proporcion (%)
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Fuente: IBGE/PNAD (excluido norte rural).

A pesar de la fuerte caida de la proporcién de pobres, esto es, del niimero sig-
nificativo de personas que sobrepasaron la linea de pobreza de 2005 al 2006
(5, 8 millones), los que permanecieron pobres no presentan una renta media
menor que en 2005. En realidad, el indicador de brecha de la renta8 muestra
que la diferencia entre la renta media de los pobres y el valor de la linea de pobre-
za permanecié practicamente estable entre 2005 y 2006, su valor representando,

7. El salario minimo, los pagos asistenciales y de la seguridad social vinculados al salario minimo, las
transferencias pagadas por el programa Bolsa-Familia, son, todos, valores fijados nacionalmente, teniendo, por
lo tanto, un mayor impacto en la reduccion de la pobreza donde el coste de la vida es mds bajo, esto es, en las
dreas rurales. Para una comparacion de los valores de las lineas de pobreza y de indigencia, ver Anexo 2.

8. La ratio de la brecha es un indicador de pobreza que mide la intensidad de la pobreza, es decir, cudn
pobres son los pobres teniendo por base la distancia de su renta media en relacién a la linea de la pobreza. Sien-
do Y la renta media de los pobres y L la linea de pobreza, la ratio de la brecha se define como G = (L -Y) /L.
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en media 58% del valor de la linea de pobreza. En el caso de la indigencia,
hubo un ligero aumento de la brecha que, considerando las diversas dimen-
siones de la insuficiencia de la renta, fue compensado, como revela la virtual
estabilidad del indicador sintético de pobreza, la brecha cuadratica.

Tabla 1. Indicadores basicos de pobreza en Brasil, 2005 y 2006

Brasil, N° de pobres (mil) Proporcion (%) Ratio de la brecha  Brecha cuadritica
Regiones
y Estratos 2005 2006 2005 2006 2005 2006 2005 2006
Norte 4.693 4312 32,19 28,95 0,418 0,420 0,082 0,076
Nordeste 22,615 20.790 44,95 40,81 0,465 0,450 0,132 0,114
Sudeste 19.762 17.081 25,87 22,19 0,410 0,409 0,063 0,055
Sur 3.576 3.090 13,45 11,45 0,405 0,399 0,034 0,029
Centro-Oeste 4.238 3.770 32,83 28,77 0,418 0,394 0,082 0,067
Brasil 54.884  49.043 30,36 26,81 0,434 0,426 0,081 0,070
Metropolitano 19.245 17.574 34,53 31,29 0,447 0,429 0,096 0,082
Urbano 26.037  23.223 27,40 23,73 0,424 0414 0,071 0,060
Rural 9.602 8.246 31,96 28,54 0,432 0,450 0,085 0,080

Fuente: IBGE, PNAD (tablas especiales).

Los resultados en términos de reduccion de la pobreza y de la indigencia obte-
nidos en 2006 y, de manera general, aquellos comprobables desde 2004, deri-
van de dos tipos de determinantes que operan en el corto plazo. Por un lado,
existe un aumento de la cobertura y del valor de las transferencias asistenciales
y de seguridad social®. Por otro lado, la reanudacion del nivel de actividad y los
cambios en el mercado de trabajo, que son el objeto de la proxima seccion.

Pobreza, mercado de trabajo y desigualdad

Después de un largo periodo de crecimiento econdémico bajo, afectado por osci-
laciones de cardcter coyuntural, se produjo la reanudacién robusta del nivel de
actividad en 2004, lo que permitié una fuerte expansion del nimero de perso-
nas ocupadas (3,3%). Aunque la expansién de las personas ocupadas haya per-
dido aliento desde entonces, ha sido suficiente, en términos generales, para
absorber la oferta de mano de obra, lo que se refleja en la tasa de desocupacion,
que viene presentando una tendencia al declive, alcanzando 8,4% en 200610,

9. Para una presentacion detallada de la politica federal de transferencia de renta, ver ROCHA, 2007(a).
10. La tasa nacional de paro cayo a partir del pico registrado en 2003, cuando llegé a 9,7%.
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La menor presién por el lado de la oferta de mano de obra se da, también,
en funcidn de la evolucion favorable del rendimiento medio del trabajo.
En cuanto, en 2004, fue apenas interrumpida la tendencia de caida del
rendimiento medio, de modo que el aumento de la masa de rendimientos
del trabajo se debid, basicamente, al aumento de la ocupacién, en 2005 y
2006 se produjeron incrementos del ingreso medio, respectivamente del
4,5% y del 7,2%. Cabe destacar, sin embargo, que a pesar de la elevacion
sostenida del rendimiento del trabajo desde 2003, en 2006 atin se situa-
ba cerca del 10% por debajo del valor alcanzado en 1996, cuando comen-
z6 a declinar. Asi, aunque hayan sido los efectos combinados de la
expansion del nimero de personas y del rendimiento medio los que lle-
varon al aumento muy favorable —10,6%— del rendimiento total del
trabajo en 2006, en comparacién con 1996 la expansién de la masa de
rendimientos se dio estrictamente por el aumento del nimero de trabaja-
dores ocupados.

Tabla 2. Evolucién de indicadores basicos del mercado de trabajo
(1996, 2006 y variacion %)

Indicadores 1996 2006 Variacién (% a.a.)

96-03 03-04 04-05 05-06
Personas ocupadas (millones) 68.032 89.318 2,4 33 3,1 24
Rendimiento medio (R$*) 973,8 883,0 2,2 0,0 45 72
Masa salarial (R$ millones*) 57.151,6  70.203,9 0,2 4,0 7.4 10,6

Fuente: IBGE, PNAD (tablas especiales).

NB: Los datos para 1996 no incluyen la Region Norte Rural, pero las variaciones anuales se encuentran
compatibilizadas.

*R$ 2006. El rendimiento medio excluye el rendimiento cero.

Sobre las cuestiones de pobreza y de desigualdad de renta es interesante des-
tacar tres aspectos bdsicos relacionados al comportamiento del mercado de
trabajo en el periodo.

Primero: Las pérdidas del rendimiento del trabajo no afectaron
a todos de la misma manera

De 1996 a 2003 se produjeron pérdidas para todos, excepto para aquéllos que
se encontraban en el tercer decil de los rendimientos, que se beneficiaron mas
directamente de la politica de valorizacién del salario minimo. En 2006,
segundo afio de recuperacion de la renta media del trabajo, los trabajadores
con ingresos en la mitad inferior de la distribucién presentaban incrementos
de rendimientos en relacién a 1996, mientras que aquéllos situados en los cin-
co deciles superiores ain sufrian pérdidas (tabla 3).
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Tabla 3. Nimero-indice del Rendimiento del Trabajo (2003=100)
para agregados formados a partir de los deciles de personas ocupadas
en orden creciente del rendimiento del trabajo y del salario minimo,
1996 y 2003-2006

Clases de Rendimiento 1996 2003 2004 2005 2006
indice R$ US$
Total 123,1 100 100,0 104,5 112,1 888 409
1° al 5° decil 108,5 100 102,7 109,8 119,0 293 135
3° decil 86,0 100 101,3 106,8 118,8 341 157
6° al 10° decil 124,0 100 100,3 104,2 111,5 1.482 683
de 99 a 100% 127,3 100 99,3 106,8 112,9 11.377 5.246
Salario minimo 78,8 100 102,2 1124 127,4 350,00 161,38

Fuente: IBGE, PNAD.

Las ganancias reales de rendimiento en la base de la distribucién, combinadas
con el aumento de la participacién del mercado de trabajo y la expansion de
la ocupacién contribuyeron directamente a la reduccion de la pobreza y de la
desigualdad de rendimientos, ya que la renta del trabajo es responsable en su
mayor parte —76%— de la renta de las familias pobres. Entre tanto, los efec-
tos sobre la desigualdad son necesariamente mucho mds tenues, pues, incluso
con ganancias relativas significativas de los rendimientos mas bajos, el dife-
rencial del valor de rendimientos a lo largo de la distribucién permanece enor-
me. Asi, el rendimiento medio de los individuos en el 1% del tope de la dis-
tribucién equivale a cerca de casi 40 veces el rendimiento medio de aquéllos
en la mitad inferior de la distribucién (tabla 3).

Segundo: Hubo un cambio significativo en las caracteristicas
de los trabajadores ocupados

Como era de esperar en funcion de los cambios tecnoldgicos y de la abertura de
la economia, ha habido una sustitucién de los trabajadores menos cualificados
por los mds cualificados. Asi, desde 2003, a pesar del aumento de 7,5 millones
del niimero de ocupados, se redujo en poco mas de 500 mil el nimero de emplea-
dos con menos de 8 afios de escolaridad, con su participacion en el total de tra-
bajadores ocupados cayendo del 50% en 2003, al 45% en 2006. Por otro lado,
el contingente de ocupados con por lo menos 11 afios 0 mds de escolaridad, esto
es, con por lo menos el segundo grado concluido aument6 en 7,4 millones,
pasando de 32,6% de los ocupados en 2003 a 38,0% en 2006.!1

11. Los datos excluyen el drea rural de la Regién Norte, que ain no formaba parte de la muestra del PNAD
en 2003.
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Tabla 4. Evolucién del rendimiento medio por aios de estudio, 1996, 2004 y 2006

Afios de estudio Rendimiento (R$ de 2006) Variacion (%)

1996 2004 2006 96-04 04-06 96-06
0 a7 afios 455,60 381,53 400,27 -16,3 49 -12,1
8 a 10 afios 826,49 538,75 584,00 -34.8 84 -29.3
11 afios y mds 1960,11 1291,59 1363,91 34,1 5.6 -30,4
Total 840,07 726,36 797,91 -13.5 9.9 -5,0

Nota: Rendimiento medio de todos los trabajos, inclusive rendimiento cero

Es interesante destacar que, a pesar de la fuerte caida de la ocupacién entre
los que poseen menos afos de estudio —que son relativamente mds pobres—,
no se produjo un aumento de la pobreza y esto debido a diversas razones. Pri-
mera, porque la exclusién del mercado de trabajo de los trabajadores con
menos de ocho afios de escolaridad fue compensada por factores relacionados
con el papel de la familia como unidad solidaria de consumo y renta. Asi, aun-
que los que tienen menos afios de estudio sean crecientemente excluidos del
mercado de trabajo, acaban siendo sustituidos por trabajadores mas cualifica-
dos de la misma familia, que ganan relativamente maés.

La segunda razén, que potencia la primera, es la menor fecundidad, redu-
ciendo el nimero de nifios en las familias, lo que se relaciona tanto a una
menor tasa de dependencia como al aumento del rendimiento familiar por la
participacion creciente de las mujeres en el mercado de trabajo.

Finalmente, una tercera explicacion es la forma en que la caida en el rendi-
miento medio se descontd sobre el rendimiento segin niveles de escolaridad
(tabla 4). Considerando todo el periodo 1996-2006, fueron los trabajadores
menos cualificados —justamente aquellos con menos de ocho afios de esco-
laridad y que vienen perdiendo participacién en el mercado de trabajo— los
que incurrieron en menores pérdidas de su rendimiento medio.

Tercero: Tuvo lugar una caida de los retornos de la educacioni?

Es indudable la reduccién de los retornos de la educacién en el periodo 1996-
2006, que, sin embargo, permanecen atin como excepcionalmente elevados en
Brasil. Asi, en 2006, los trabajadores con por lo menos la educacion secundaria

12. N del T: el término “retorno de la educacion” se refiere a lo que supone el incremento en el valor reci-
bido como renta del trabajo como resultado de un incremento en los afos de escolaridad. En Brasil, los retor-
nos de la educacion son altos en relacién a los valores verificados internacionalmente, lo que estd relacionado,
en parte, con una insuficiencia crénica de la mano de obra cualificada, elevando fuertemente los rendimientos
de los trabajadores mads cualificados.

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion n® 22. Afio 2008, pp. 27-45

——



13264-rev esp 22 (F) 23/7/08 11:41 P&agina %j:

Sonia Rocha

completa, tenfan un rendimiento medio del 133% superior a aquéllos con
entre 8 y 10 afos de escolaridad, lo que significaba la espantosa cifra del
240% mads en relacién al rendimiento de los que tenian hasta 7 afios de esco-
laridad (tabla 4). Esos retornos aun elevados reflejan la desigualdad de indi-
viduos en términos de escolaridad y el choque entre la demanda por mano de
obra cualificada frente al bajo nivel medio de escolaridad de la Poblacién
Econémicamente Activa (PEA).

Tomando como referencia el afio 1996, se observa la reduccién del “premio”
por educacién para los niveles de escolaridad superiores al ciclo basico de
ocho afios. Este puede haber sido un fenémeno temporal, asociado a un perio-
do caracterizado por el bajo crecimiento y por la consecuente débil demanda
de mano de obra. Conviene observar que la caida de los rendimientos hasta el
afio 2004 fue, por si sola, un estimulo a la reanudacion del nivel de actividad.
Ademds, con la caida mayor del rendimiento para los trabajadores mds cuali-
ficados —esto es, en principio los mas productivos— y el aumento de su par-
ticipacion en la fuerza de trabajo, habria tenido lugar un aumento de la efi-
ciencia del sistema econdmico no transmitido bajo la forma de rendimiento
para los trabajadores.

Para algunos, la caida verificada en los retornos medios de la educacién pue-
de ser explicada por la mejora del nivel de cualificacién de la mano de obra
(Soares, 2006), ya que la escolaridad viene aumentando de forma sostenidal3.
No obstante, se debe subrayar el hecho de que, con la reanudacién reciente del
nivel de actividad econdmica, los rendimientos de los trabajadores mds cuali-
ficados vienen recuperandose mas rapidamente que los de aquellos trabajado-
res con menos de ocho afos de estudio. Esto sucede, incluso, con el manteni-
miento de la politica de valorizacién del salario minimo. Asi, después de
2004, cuando el rendimiento medio del trabajo vuelve a elevarse, son los tra-
bajadores con mds de ocho afios de escolaridad los que gozan de mayores
incrementos de rendimiento (tabla 4).

Aunque todos, inclusive los pobres, se estén beneficiando de la reanudacién
del ritmo sostenido de crecimiento econdémico y de la expansién de la renta
del trabajo que se registran desde 2004, es posible que se produzcan cambios
en lo que concierne a la evolucién de la desigualdad de renta, que venia redu-
ciéndose de forma sostenible desde 1997. Un componente distributivo menos
favorable significa que, naturalmente, ante una misma tasa de crecimiento de
la renta, habrd menor caida de la pobreza.

13. Los afos medios de estudio pasaron de 6,2 en 2002 a 6,8 en 2006.
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Esquemadticamente, existen dos escenarios posibles que se deben considerar:

El primer escenario contempla la reanudacidn de la tendencia al declive de los
retornos de la educacién, que resultaria de la mejoria de la cualificacién y del
aumento de la oferta de mano de obra, permitiendo atender de forma adecua-
da a la demanda segin niveles de cualificacion. Estariamos en el camino acer-
tado y el ritmo de progreso en la educacién seria adecuado, dando lugar a una
tendencia sostenida de reduccion en la desigualdad de los rendimientos del
trabajo, componente principal de la desigualdad de rental4.

En el segundo escenario, la expansion de la mano de obra cualificada seria insu-
ficiente para atender a las necesidades del crecimiento econémico mds fuerte y
sostenido —por encima del 4% al aflo— resultando en una disputa por los tra-
bajadores con mayor nivel de escolaridad y en el consecuente aumento relativo
de su rendimientos, revirtiendo la tendencia favorable de reduccion de la desi-
gualdad de la renta del trabajo. Como tel6n de fondo de este segundo escenario
existe un hecho alarmante: el enorme contingente de jovenes de 18 a 25 afios
muy poco cualificados —8,2 millones, 0 29,6% del total de personas en este tra-
mo de edad— que no completaron los ocho afios de escolaridad basica y esta-
rian, por definicién, al margen del mercado de trabajo (Rocha, 2007 (b)).

Los datos de 2006 aportan algunas evidencias criticas. En el Nordeste, regién
donde la restriccién de oferta de mano de obra cualificada es mds severa, se
registr6 un fuerte aumento de los rendimientos més altos —el 19,5% mds para el
1% de los rendimientos mds altos contra la media de mds del 12,1% para el con-
junto de rendimientos—. Este hecho determiné no sélo el aumento del coefi-
ciente de Gini del rendimiento del trabajo (del 0,557 en 2005 al 0,565 en 2006),
sino que se tradujo en el incremento del indicador de desigualdad de rendi-
mientos entre hogares (de 0,534 al 0,539), que es lo mds relevante del punto
de vista del bienestar social. Para el pais como un todo, la desigualdad conti-
nua declinando, tanto por la reduccion de los diferenciales regionales de rendi-
miento —los rendimientos del Nordeste, los mds bajos del pais, son los que
suben mds rdpidamente— como por el impacto de las transferencias, aunque por
primera vez desde 1997 el rendimiento del trabajo no haya contribuido a la
reduccion de la desigualdad de la renta entre los domicilios a nivel nacionallS.

14. Un estudio reciente para el Nordeste muestra que, en la region donde la desigualdad es mayor, también suce-
dieron declives de los retornos de la educacién entre 1995 y 2005, pero que la “importancia de la educacién para expli-
car la desigualdad es mds elevada [...] que en el pais como un todo” (BERNI, BARRETO y SIQUEIRA, 2007).

15. La contribucién de la renta del trabajo para la reduccion de la desigualdad de la renta domiciliaria per
cdpita practicamente se estancé en 2006. Es decir, el coeficiente de concentracion de la renta del trabajo que
venia declinando fuertemente desde 2001, se mantuvo practicamente constante en el mismo nivel en 2005 y
2006 —respectivamente 5,64 y 5,63— mientras que la participacion de la renta del trabajo en la renta total con-
tinu6 decayendo (SOARES, 2007).
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Tabla 5. Variacién porcentual 1996-2006 y valor en 2006 del rendimiento
medio del trabajo por afios de escolaridad, Brasil y Nordeste

Aiios de estudio Brasil Nordeste

A 96-06% R$ 2006 A 96-06% R$ 2006
0 a7 afos -12,1 400,27 -6,6 231,22
8 a 10 aflos -29,3 584,00 -35,5 365,96
11 afos y mds -30,4 1.363,91 -25.5 1.040,44

Fuente: IBGE, PNAD (tablas especiales)

Considerando el periodo 1996-2006, se puede comprobar que en el Nordeste,
donde los rendimientos son mds bajos en funcién del menor nivel de desarro-
llo regional, se produjo una caida mas moderada de los rendimientos de los
trabajadores con menos de 8 afios de estudio que la registrada en el resto del
pais. Este hecho ciertamente desempefié un papel fundamental en la reduc-
cién de la pobreza y de la desigualdad del Nordeste, ya que el 60% de los tra-
bajadores en la regién pertenece a este grupol6. No obstante, el hecho de que
los retornos de la educacién permanecieran mds elevados en el Nordeste
que en el pais como un todo, y de que los rendimientos de los trabajadores
mads cualificados del Nordeste se elevaran fuertemente en 2006, aumentando
la desigualdad de rendimientos, puede ser el prenuncio de lo que podria ocu-
rrir en Brasil de cara a la escasez de mano de obra cualificada. En este senti-
do, es seguro que la continuidad del crecimiento econdémico deberd resultar en
una evolucién distributiva menos favorable a la que venia siendo observada
desde 1997.

Perspectivas

La reduccién de la pobreza y de la indigencia en 2006, permitiendo que fue-
sen alcanzados nuevos minimos histéricos de los indicadores para el pais
como un todo, fue el resultado de una confluencia de factores favorables, que
van desde la valorizacion real del salario minimo a la caida relativa de los pre-
cios de los alimentos, ademds de los efectos mds notorios de la expansion de
las transferencias y del comportamiento favorable del mercado de trabajo. Se
observé el declive generalizado de los indices de pobreza, con la reduccién de
la proporcién de pobres, pero también de la mejora de la renta y la reduc-
cién de la desigualdad para aquéllos que permanecieron por debajo de la
linea de la pobreza, que, en este sentido, se volvieron menos pobres. Este

16. En el pais, los trabajadores con menos de 8 afos de estudio correspondian al 45% del total en 2006.

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion n°® 22. Afio 2008, pp. 27-45 41

——



13264-rev esp 22 (F) 23/7/08 11:41 P&agina %j:

Pobreza en Brasil: progresos recientes y perspectivas

articulo traté solamente de la pobreza desde el punto de vista de la renta, pero
es bien sabido que las mejorias en las condiciones de vida —habitacionales,
nutricionales, educacionales, etc.— vienen teniendo lugar en Brasil de forma
sostenida en el largo plazo (Rocha, 2005).

Desde el punto de vista de la renta, la reduccién de la pobreza y de la desi-
gualdad ha sido determinada en parte por el aumento de la cobertura y de los
valores pagados como transferencias asistenciales y de la seguridad social.
Sin embargo, fueron los cambios en el mercado de trabajo, cuya renta corres-
ponde a 3/4 de la renta de las familias brasilefias, el principal determinante de
las mejoras observadas.

Como se vio, se produjeron cambios distributivos que beneficiaron relativa-
mente a los trabajadores en la base a la distribucién, impactando favorable-
mente en los indicadores de pobreza. En cuanto a la continuidad de este pro-
ceso, debe considerarse:

a) El pafs presenta actualmente excelentes indicadores de coyuntura eco-
némica y el mantenimiento de un ritmo fuerte y sostenible de creci-
miento del producto —en torno de 5% al ailo— garantizaria la conti-
nuidad de la reduccién de la pobreza absoluta.

b) Es posible que, en lo que concierne estrictamente al mercado de traba-
jo, los pobres vengan a beneficiarse menos del crecimiento que en el
pasado reciente. Esto se daria en funcion de la escasez de mano de obra
cualificada y de una nueva fase de aumento de los retornos de la edu-
cacion. En este sentido, un escenario posible serfa el de la caida de la
pobreza, pero con un aumento de la desigualdad en el mercado de tra-
bajo, teniendo un impacto desfavorable en los indices de desigualdad
relativos a todas las rentas de los domicilios.

¢) Politicas asistenciales de transferencia de renta, como los beneficios de
prestacion continuada y el Bolsa-Familia, pueden operar de forma que
compensen, en parte, los efectos indeseados del comportamiento del
mercado de trabajo. Sin embargo, la cobertura y la cuantia de transfe-
rencias asistenciales alcanzadas en 2007 —14 millones de benefi-
cios/mes y 21.400 millones de reales en 2007— no parecen suscepti-
bles de un crecimiento adicional significativo, de modo que sus efectos
sobre la pobreza y sobre la desigualdad tenderdn a ser necesariamente
menores que los observados durante el periodo de expansion reciente
de las transferencias.

Como la persistencia de la pobreza se vincula a los elevados niveles de desi-
gualdad entre las personas, es esencial priorizar el componente distributivo en
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la formacién de la renta de las familias. En este punto particular, existe consen-
so al pensar que, entre las caracteristicas de las personas, son las diferencias
educacionales las principales responsables de la desigualdad de rental’. En
este sentido, mejorar la educacién garantizando el acceso a una educacion de
calidad para todos, de modo que la insercién en el mercado de trabajo se pro-
duzca en condiciones de igualdad de oportunidad, ademds de generar produc-
tividad y rendimientos crecientes, es el camino sin escapatoria para hacer
frente a la cuestion de la desigualdad, responsable de la persistencia de la
pobreza absoluta en Brasil.
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Anexo 1

Evolucién del Coeficiente Gini en Brasil, segin diferentes conceptos
de rendimiento, 1995-2006

Coeficiente de Gini 1995-2006
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Anexo 2

Lineas de pobreza y de indigencia - 2006
Valores por persona/mes (R$)

Regiones y Estratos Indigencia Pobreza
Norte
Belém 47,61 155,04
Urbano 46,86 135,15
Rural 30,93 67,80
Nordeste
Fortaleza 48,12 150,79
Recife 62,47 222,75
Salvador 58,21 195,44
Urbano 42,44 133,82
Rural 36,87 80,72
Minas Gerais e Espirito Santo
Belo Horizonte 52,15 195,82
Urbano 44,95 131,65
Rural 36,06 77,94
Rio de Janeiro
Metrépoli 66,28 227,37
Urbano 48,11 141,47
Rural 38,00 103,27
Sao Paulo
Metrépoli 66,35 266,15
Urbano 54,15 170,07
Rural 42,59 106,99
Sul
Curitiba 47,24 175,73
Porto Alegre 51,18 141,57
Urbano 44,53 119,14
Rural 35,12 80,32
Centro-Oeste
Brasilia 55,02 265,42
Goiania 53,05 243,30
Urbano 46,17 185,25
Rural 34,75 106,39

Fuente: Elaboracion propia.
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RESUMEN

El presente articulo parte de la premisa de que Brasil, como muchos
otros paises de la region, estd viviendo un movimiento de democrati-
zacion que, por vez primera y a diferencia de lo que ocurrio en los
aiios ochenta, aparece como el fruto de un conjunto de factores estruc-
turales que interpelan a la cohesion social, y que los autores explican
a partir de cuatro dmbitos: el vinculo social; las movilizaciones colec-
tivas; las normas 'y el derecho, y el Estado, el mercado y la nacion. La
verdadera novedad ahora, ademds, se encuentra en que las estrate-
gias individuales y colectivas no se expresan exclusivamente mds en
términos de demandas al sistema politico, de forma que el verdadero

) motor de este proceso democratizador se encuentra en la sociedad y
en la cultura. Y ast, la democracia que debia llegar “desde arriba” se

D produce “desde abajo”, poniendo de manifiesto la imperiosa necesi-
dad de articulacion entre las instituciones y los actores.

ABSTRACT

The present article is based on the idea that Brazil, as many other
countries from the region, is living through a movement of
democratisation which, for the first time and unlike what happened
during the eighties, is seen as the result of the action of several

* Bernardo SORIJ trabaja en la Universidad Federal de Rio de Janeiro (IFCS-UFRIJ), Centro Edelstein de
Investigaciones Sociales. www.bernardosorj.com
Danilo MARTUCCELLI trabaja en la Universidad de Lille 3 (Francia), GRACC.
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structural factors related to social cohesion, that the authors explain
by going into four fields in depth: the social tie; the collective
mobilisations, the rules and the Law; and the state, the market and
the nation. The real innovation now is in the fact that the individual
and collective strategies are not exclusively expressed anymore in
terms of demands to the political system, so the real power of this
democratizer process is in society and culture. In this way,
democracy, that was supposed to come “from above” now comes
“from below”, highlighting the urgent need of articulation between
institutions and actors.

RESUMO

O presente artigo parte da premissa de que o Brasil, como muitos
outros paises da regido, estd vivendo um movimento de
democratizagdo que, por primeira vez e diferentemente do que
aconteceu nos anos oitenta, aparece como o fruto de um conjunto de
fatores estruturais que interpelam a coesdo social, e que os autores
explicam a partir de quatro ambitos: o vinculo social; as mobilizacoes
coletivas; as normas e o direito; e o Estado, o mercado e a na¢do. A
verdadeira novidade atual, ademais, se encontra nas estratégias
individuais e coletivas que ndo se expressam mais exclusivamente em
termos de demandas ao sistema politico, de forma que o verdadeiro
motor desse processo democratizador encontra-se na sociedade e na
cultura. Assim, a democracia que devia chegar “desde cima” se
produze “desde baixo”, pondo em manifesto a imperiosa necessidade
de articulacdo entre as instituicoes e os atores.

En este articulo defendemos la hipétesis de que Brasil, como otros paises de
la region, estd atravesando un movimiento de democratizacién que, si bien
coincide en parte histéricamente con el regreso a la democracia, en los afios
ochenta, se diferencia sin embargo radicalmente de otros periodos!. Por pri-
mera vez la democratizacion aparece como el fruto de un conjunto de facto-
res estructurales que interpelan a la cohesion social. Por ello, a pesar de la

1. Para una visién y una bibliografia mas amplia de los temas aqui desarrollados, cf. SORJ y MARTUC-
CELLI, 2008.
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aparente continuidad que pueden transmitir ciertos indicadores de desigual-
dad y pobreza, las formas del tejido social, de asociacién, y los universos sim-
boélicos se han transformado profundamente. Y ello mucho mds en la medida
que el verdadero motor de este proceso democratizador no se encuentra en los
sistemas politicos, sino en la sociedad y en la cultura. Si no se comprende
cabalmente esta transicion, tanto las politicas ptiblicas como los programas de
cooperacidn se arriesgan a permanecer como letra muerta.

La verdadera novedad se encuentra en que las estrategias individuales y
colectivas no se expresan exclusivamente mds en términos de demandas al
sistema politico. Ayer, ante los reiterados y evidentes bloqueos econémicos y
politicos a los que hacian frente, los actores se asociaban entre si a fin de hacer
valer o defender sus intereses. La llegada masiva de migrantes de las zonas
rurales a las grandes ciudades y las transformaciones urbano-industriales de
los afios cincuenta produjeron un aumento de expectativas que, al no poder ser
satisfechas por la sociedad (en términos de insercién laboral y habitacional,
participacion politica o inclusion simbdélica) habrian producido una “sobre-
carga” de demandas sociales que dieron lugar a patologias autoritarias o a
“desbordes” que condujeron a formas diversas de desorganizacion social. En
este contexto, las movilizaciones colectivas eran a la vez un pivote posible y una
amenaza real para la cohesion social.

Esto no es sino parcialmente verdadero hoy en dia en Brasil, fundamental-
mente, porque no s6lo se modificaron los antiguos sistemas asociativos, sino
porque por encima de todo los actores individuales poseen nuevos e inéditos
margenes de iniciativas personales (Martuccelli, 2007). En la actualidad los
procesos de democratizacién no se expresan solamente en una mayor presion
sobre el sistema politico, sino a través de iniciativas que se dan al margen (en
el campo de la intimidad, del consumo individual o de eventos colectivos fue-
ra del sistema politico), contra el espacio publico (formas de delincuencia) o
abandonando el pais. Es pues indispensable leer de manera conjunta voice y
exit para comprender el estado real de la movilizacién en Brasil hoy. Y ello
mucho mds ya que entre uno y otro es probable que exista mas de un vaso
comunicante: la debilidad de los actores colectivos precipita la busqueda de
salidas individuales a problemas sociales.

Por el momento este anhelo democratico no se expresa a nivel de las institu-
ciones, y su irrupcién desestabiliza a mds de una de ellas. De ahi, la dificul-
tad de todos aquellos que, centrandose en esta esfera, no logran captar la
importancia del cambio en curso. Actualmente esta democratizacién comien-
za y muchas veces termina en los individuos —en sus expectativas y en sus
nuevas capacidades de accidn. Es sin lugar a dudas insuficiente, y a falta de
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una traduccién institucional, el riesgo de que estos factores terminen inci-
diendo negativamente sobre la cohesion social y la estabilidad de las demo-
cracias es grande. Pero en el momento actual, cémo no subrayarlo, son tam-
bién la promesa de otra cohesién social mds democrdtica y horizontal. En las
paginas siguientes nos dedicaremos a mostrar la transformacion de la cohe-
sion social en cuatro grandes dmbitos: el vinculo social; las movilizaciones
colectivas; las normas y el derecho; el Estado, el mercado y la nacién.

Transformaciones del vinculo social

Fue alrededor de la auto-sostenibilidad del vinculo social (y de una cierta nos-
talgia conservadora) como se pensé tradicionalmente, en América Latina, una
forma particular de cohesion social. Lo mejor del ensayismo latinoamericano —
cualesquiera que sean sus limitaciones— entretuvo este imaginario y defendié
esta tesis. Durante mucho tiempo en Brasil se supuso que existia una suerte de
especificidad del vinculo social que, a diferencia notoria de lo que sucedia en las
sociedades del Norte, era capaz de sustentarse a s{ misma sin necesidad de ser
articulada por instituciones politicas modernas. En el fondo, este vinculo social
se concibid como una mezcla particular de elementos jerdrquicos (tutelajes,
clientelismos y padronazgos diversos) e igualitarios (basados en la extension de
factores contractuales). En un régimen dual de este tipo los individuos no cesa-
ban por un lado de mostrar una aspiracién igualitaria y por el otro de corroborar
la permanencia “natural” de elementos verticales. Es el horizonte desde el cual,
como se sabe, Gilberto Freyre interpret6 la democracia racial en Brasil.

Pero progresivamente el vinculo social se aparté de formas puramente jerar-
quicas y paso a vivirse a mas o menos equidistancia entre la igualdad y la
jerarquia (Da Matta, 1978; Buarque De Holanda, 2006), por lo menos hasta
recientemente (Sorj, 2000; Vidal, 1998). En efecto, en las ultimas décadas la
equidistancia relativa entre la igualdad y la jerarquia cede el paso progresiva-
mente, pero sin duda sin posibilidad de retorno, a un incremento de las
demandas de igualdad. La horizontalidad del vinculo social se convierte, por
doquier, en una exigencia central. Las razones son indudablemente multiples
y van desde el aporte inequivoco que le retorna a la expansion de la educacién
0 a los medios de comunicacién, como a la consolidacién de un anhelo igua-
litario transmitido por la ciudad, a la afirmacion cultural de las mujeres, las
minorias étnicas o los jovenes, sin olvidar, por supuesto, los efectos produci-
dos por el consumo y los cambios politicos.

Los efectos de esta tranformacién son observables en varios &mbitos, pero para
permanecer en los limites de este articulo, evoquemos este proceso a través de
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dos grandes ejemplos. Por un lado, la religién, en la que se observa que el tra-
dicional sincretismo religioso entre cultos es hoy en dia objeto de una nueva
vuelta de tuerca: si antafio fue animado casi exclusivamente desde 16gicas de
grandes grupos sociales, la reelaboracién espiritual es cada vez mds objeto de
recomposiciones que tienden a individualizarse. Junto con la presencia cre-
ciente de los cultos evangélicos, en particular en las clases populares, tenemos
la diseminacion de religiones, movimientos espirituales y de autoayuda, en
particular entre las clases medias y la renovacién de los cultos populares, e
incluso fendmenos nuevos como la presencia masiva de “blancos” en los cul-
tos afro-brasilefios. Los creyentes se sustraen en muchos aspectos de la auto-
ridad de las iglesias (separacion, anticoncepcién) y los individuos (y ya no
solamente los grupos sociales) se dotan de formas espirituales mas singulari-
zadas, a través de combinaciones cada vez mds personalizadas. Uno de los
principales resultados es que a nivel del vinculo social, si ayer la “naturaliza-
cién” de las jerarquias encontr6 en la religion un sélido aliado (sobre todo en
las zonas rurales), hoy progresivamente la matriz religiosa se abre a la
influencia de la igualdad.

La segunda ilustracién proviene de las dindmicas urbanas. Dejando atrds
momentos mas arménicos y homogéneos de integracion cultural, el espacio
urbano refleja hoy sociedades diferenciadas y heterogéneas. La organizacién
social del espacio de las grandes ciudades, asociado con la expansion de la
violencia, acentda la separacion territorial entre sectores sociales en muchas
ciudades brasileras. Como consecuencia de ello se asiste a una disminucién
de las oportunidades de interaccién social entre actores diferentes y desigua-
les en las calles y en las instituciones como la educacion, salud, transportes y
recreacion. Pero sobre todo se asiste a una transformacién cotidiana de la
sociabilidad en la que se incrementa la reticencia entre las personas. En reali-
dad, ahi donde el antiguo vinculo social dual —jerarquia e igualdad, pero con
predominio de la primera— asignaba a cada actor un claro lugar en el espa-
cio social, dictdndole sus conductas y restringiendo el abanico de sus trans-
gresiones interactivas, en el nuevo marco de una sociabilidad mds horizontal
y exigente en términos igualitarios, las relaciones con los extrafios son glo-
balmente percibidas como menos estructuradas. Incluso a través de mecanis-
mos pervertidos, la horizontalidad del vinculo social se impone.

Los dos aspectos rdpidamente evocados (a los cuales podrian afiadirse otros)
son muy disimiles entre si. Sin embargo, cada uno confluye en una direccién
comtin —el incremento y la generalizacién de una expectativa igualitaria en
la sociedad, que se combina con la afirmacion de nuevas iniciativas indivi-
duales. Por supuesto, este nuevo vinculo social aparece como débil y efimero
comparado con la “solidez” del vinculo social vertical de antafio —donde la
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perennidad del vinculo estaba garantizada por la naturalizacién de la jerarquia
y lazos de dependencia personal. Esto no transforma “todas” las relaciones
sociales en interacciones “inciertas”, ni expande un “temor” generalizado
hacia los otros, y ni tan siquiera desencadena una “inseguridad” obsesiva.
Pero si engendra, en revancha, una actitud constante de vigilia y de alerta, en
verdad, una familia amplia de actitudes de reticencia permanente, y un con-
junto de estrategias de encierro y de privatizacion. Pero detrds de esta expe-
riencia, y a través de ella, camina una importante revolucién democrdtica que
se inscribe en la forma misma de las relaciones sociales.

Actores sociales y formas de representacion

Toda sociedad requiere para asegurar su cohesién, mecanismos que le permi-
tan procesar sus conflictos sociales y organizar la representacion de los inte-
reses antagoénicos, lo que enfatiza el papel de los actores sociales y de los
medios de comunicacidén. Aqui también se observan en la sociedad brasilefia
modificaciones profundas en las dltimas décadas. Nos limitaremos, como en
el punto precedente, a sefialar algunas.

Los sindicatos, si bien contindan siendo un factor importante en la defensa de
los intereses de los asalariados, perdieron en las dltimas décadas buena parte
de su papel de actores politicos y constructores de identidades colectivas. Es
cierto que el mercado de trabajo formal nunca incluyé a todos, pero ain asi el
mercado de trabajo formal y de sus regulaciones fue una de las instituciones
cohesivas mds importantes del pais, que asistié a la consolidacion de su siste-
ma de relaciones de trabajo en tdndem con el proceso de desarrollo econdémi-
co basado en la industrializacién por sustituciéon de importaciones y controla-
do por el Estado.

La crisis de este modelo en los recientes afios ha sido el fruto de la adopcién
de programas de ajuste estructural. El sindicalismo, que era fuerte en Brasil y
que, en cierto sentido, habia ejercido un poder de veto a las politicas anterio-
res de estabilizacién (Sallum JR, 1996), terminé plegandose a la l6gica de la
reforma. Sin embargo, y atin cuando los sindicatos perdieron espacio y poder,
las tasas de sindicalizacién permanecieron relativamente estables, pero en un
nivel bastante bajo, variando entre 18% y poco menos de 20% de la Poblacién
Econémicamente Activa (PEA) entre 1988 y 2005 (Cardoso, 2004: 22).

Pero lo que caracteriza la situacién actual es algo mds que una simple acen-

tuacion o deterioracion de tendencias seculares. Detras de la reorientacion econo-
mica y politica de las tltimas décadas, es la naturaleza misma de los sindicatos la
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que se cuestiona y su rol de agentes mixtos de co-regulacion publica y de con-
testacion colectiva. Presos en medio de una inversion global de las relaciones
de fuerza entre el capital y el trabajo (y la consolidacion y a veces expansion
del sector informal), enfrentados a nuevas tecnocracias publicas fuertemente
reticentes hacia ellos y a la aparicion de liderazgos politicos que tuvieron que
desmantelar el antiguo poder sindical a fin de imponer el suyo, los sindicatos
tienen dificultad en redefinir su nuevo rol.

Desempleados, sin-tierra, sin-techo, sin-derechos, los trabajadores pobres se
apoderaron de la escena, pidiendo inclusién social de algtn tipo, por fuera de
los instrumentos tradicionales de representacion de intereses. En este contex-
to las politicas sociales, en particular las llamadas “cash transfer”, se perfilan
como el principal instrumento tanto de mejoria de las condiciones inmediatas
de vida de los sectores mds pobres como de produccién de un neo-clientelis-
mo electoral.

El debilitamiento de este actor tradicional contrasta empero con el dinamismo
de las Organizaciones No Gubernamentales (ONG). Pero éstas portan una
vision particular de la cohesion social. Se trata de un conjunto de organiza-
ciones que promueven causas sociales sin recibir el mandato de las personas
que dicen representar. Este nuevo fendmeno de representacion sin delegacion
—o mejor dicho, de autodelegacién sin representacion—, permite canalizar
las energias de los activistas sociales hacia nuevas formas de organizacién
separadas del publico, cuyas necesidades pretenden representar o, al menos,
sin establecer un vinculo muy claro con ese ptblico.

En Brasil, se expandieron las ONG y fundaciones del sector empresarial que,
influenciado por el discurso de la empresa socialmente responsable, se invo-
lucré cada vez mas en proyectos sociales. Sin embargo, la afirmacién de que
las ONG pasaron a ser un sustituto del Estado y de sus politicas sociales es
insostenible en un pais como Brasil, pues la capacidad de las ONG de distri-
buir bienes ptiblicos es extremadamente limitada. Por el contrario, como dise-
minadores de causas, las ONG de advocacy tuvieron y tienen impactos mas
importantes. La politica de lucha contra el SIDA en Brasil, una de las més exi-
tosas del mundo, es un ejemplo de éxito, pero otras veces el impacto politico
y social de causas divulgadas por fundaciones u ONG internacionales, puede
ser cuestionado.

Pero lo esencial se encuentra en otra direccién. La pérdida del peso especifi-
co de las movilizaciones sociales ha sido compensada por la afirmacién de
nuevos mecanismos de representacion en el dambito medidtico. Brasil no esca-
pa a una de las grandes transformaciones de fines del siglo XX, que ha visto
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consolidarse una esfera publica cada vez mds activa, plural y auténoma, en la
cual se inscriben las principales representaciones que las sociedades actuales
producen sobre ellas mismas. Por supuesto, la opinidn publica estd sujeta a
controles diversos, pasando por una propaganda insidiosa o publicitaria, por
la voluntad de los poderes politicos de controlar mds o menos directamente
las informaciones, o por el fuerte monopolio que grandes grupos econémi-
cos privados detentan sobre los medios de masas. Y sin embargo, y a pesar
de estas influencias evidentes, la opinién publica no deja de ser un campo
donde visiones multiples, opuestas, antagénicas, luchan por imponerse, son
representadas, circulan y son debatidas, cada vez mads, e inclusive, a través
de Internet.

Esta transformacion estructural tiene consecuencias mayores, que a la vez
apoyan y amplifican el proceso de democratizacion y de individualizacién en
curso. Se asiste a un divorcio entre el dominio de la representacién funcional
de los intereses (que continta siendo el propio de las instituciones politicas y
de los actores sociales —sindicatos, partidos—) y el &mbito de la representa-
cion figurativa de la sociedad (en el cual un papel determinante le correspon-
de a los medios). Imposible menoscabar este hecho. Los conflictos y la poli-
tica, incluso cuando siguen siendo casi monopolio de ciertos grupos sociales,
se han convertido cada vez mds en una cuestiéon de debate. Es necesario dis-
cutir y rebatir, presentarse en publico y retraerse de él, tratar de influir en la
opinién publica sin dejar de estar constantemente bajo su acecho. Pero sobre
todo, en sociedades tan desiguales en términos de poder, el hecho no sola-
mente de poder expresar su voz a través del voto sino de ser solicitado por
esos poderes, transmite imaginariamente un nuevo sentimiento de ciudadania.

Normas y derecho

En tercer lugar, la cohesion social depende de la vigencia de las normas y del
derecho. Aqui también es preciso partir desde una constatacion historica: en
Brasil existe una particular cultura de la trasgresion. Esta cultura testimonia la
presencia de una tradicion legalista; un poder en plaza que menosprecia a los
ciudadanos (en la proporcién directa de su falta de poder, econdémico o poli-
tico); una tolerancia —a veces incluso una verdadera fruicion colectiva— a la
trasgresion de las reglas. Si ciertas formas de trasgresion, especialmente la
ejercida de forma brutal por la pura imposicion del poder econdémico, politi-
co o burocrético, causa repulsa, existe otro lado de la trasgresion cotidiana, en
que es vivida como expresion positiva de comprension, sensibilidad y dispo-
sicién a ayudar. Pero si una trasgresion puede ser objeto de un elogio publi-
co (la “viveza”), tarde o temprano es por lo general descalificada.
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Sin embargo, es indispensable no hacer de esto un rasgo culturalista. No esta-
mos frente a agentes naturalmente virtuosos o viciosos. Pues si la trasgresion
es una constante en la historia al mismo tiempo fue permanentemente recom-
puesta, tanto en su sentido como en sus practicas. Sélo hoy, cuando se dise-
minan formas individualizadas de sociabilidad y que el horizonte politico es
cada vez mds un Estado democrdtico al servicio del bien piiblico, es posible
captar la variedad de practicas pasadas y presentes de formas de transgresion.
Y como todo fenémeno histdrico, las caracteristicas de estas practicas cam-
bian.

En este registro lo mds significativo es la importante expansion de actos delic-
tivos y criminales como lo refleja la violencia urbana armada o la aparicién
de un crimen organizado que, al amparo de redes internacionales, pone seve-
ramente en jaque la institucionalidad legal en el pais. Las cifras son impre-
sionantes. La tasa de homicidios por arma de fuego se multiplicé por tres en
dos décadas. De siete muertes por arma de fuego por cada 100.000 habitantes
en 1982, se pasé a 21 en 2002 (Phebo, 2005). De la violencia epidémica que
era considerada un fendmeno tipico del medio rural se ha pasado a la violen-
cia como un fendmeno fundamentalmente, si bien no exclusivamente, urbano.
Tanto es asi que ciudades como Recife (65 homicidios por 100.000 habitan-
tes en 2004), San Salvador (78 en 1998), Sao Paulo (38 en 2004) y Rio de
Janeiro (51 en 2004) tienen tasas de homicidios por cada 100.000 habitantes
muy superiores a las medias nacionales (Fernandes y De Souza Nascimento,
2007). El costo de la violencia armada en Brasil ha sido estimado en 10,5%
del PIB (Bricefio Ledn, 2002: 44) y solamente el costo anual de las interna-
ciones hospitalarias ocasionadas por lesiones con arma de fuego se estima
entre 36 y 39 millones de délares (Phebo, 2005: 35).

La explosion de las tasas de violencia urbana armada transmite el sentimien-
to de que el Estado es incapaz de asegurar la integridad fisica de sus ciudada-
nos. El impacto sobre la cohesion social es inmediato y profundo. La insegu-
ridad y el miedo insensibiliza a las clases medias y las aleja de la situacién en
que se encuentran los sectores mds pobres, que pasan a ser vistos con des-
confianza, en particular si son varones jovenes, y mas todavia con trazos fisi-
cos mestizos o negros. Lo que a su vez refuerza una estrategia, en particular
entre los jovenes de los sectores populares, de utilizar la violencia o la incivi-
lidad como un recurso para combatir su invisibilidad.

El proceso es incluso extremo en los barrios pobres que pueden ser controla-
dos por grupos criminales y en los cuales el fracaso del Estado en asegurar los
derechos humanos bdésicos, es patente. Estas “pandillas” o “facciones” afir-
man identidades, delimitan territorios, movilizan la voluntad en opciones
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radicales. En realidad, la fuerte cohesion orgdnica e interna de estos grupos
delictivos, y el estricto respeto de las normas y codigos de honor que en ellos
estd vigente, contrasta fuertemente con la relativa debilidad de sus lazos con
otros sectores de la sociedad o con su dimension delictiva. El trafico de drogas y
armas en las favelas brasilefias, por ejemplo, ademas de fuente econdmica para
tiranfas locales, también constituye redes cooperativas en un mercado ilegal y
arreglos sociales proveedores de identidad y pertenencia a jovenes socialmente
fragilizados. Por supuesto, se trata de formas de cohesion social, esencialmente,
problemdticas o pervertidas en sus significaciones sociales.

La violencia y el crimen pues, son una pesadilla cotidiana a la cual los indi-
viduos, dada las insuficiencias del Estado, deben hacer frente. También en
este ambito, por ende, los individuos, al hacerse cargo de su propia seguridad,
deben colmar las insuficiencias de las instituciones, que inclusive, son
muchas veces parte del problema, dada la porosidad que existe entre la ilega-
lidad y la legalidad entre los mismos actores estatales encargados de hacer
respetar el orden. En el estado de Rio de Janeiro, entre 2003 y 2006, la poli-
cia militar y la civil mataron a 4.329 personas. Se estima que mas del 65% de
esas muertes no tuvieron lugar en enfrentamientos, esto es, en acciones lega-
les ante reacciones armadas de sospechosos, y presentan claras sefales de eje-
cucion. Estamos hablando, por lo tanto, de més de 2.800 muertes provocadas
ilegalmente por acciones policiales. Ciertos policias actdan en los grupos de
exterminio y se organizan en milicias.

Estos fendmenos corroen la confianza que los individuos tienen hacia las ins-
tituciones generando cinismo y frustracién. Pero en este dmbito una novedad
se insinta. La sensibilidad de la opinién publica, y esencialmente de las cla-
ses medias, ante la impunidad aumenta. Por el momento, esta actitud tiende a
expresarse de manera ambivalente: a la vez que se vive de forma fatalista y
con amargura la permanencia secular del no respeto de las reglas en la regién
se producen acciones, a veces explosiones, que buscan progresivamente limi-
tar la impunidad de algunas de éstas. Atn asi, nos parece importante subrayar
el rechazo creciente que se puede observar ante la impunidad y de la inefi-
ciencia judicial, lo que se acompana de un recurso innovador por parte de los
individuos.

Estado, nacion, politicas
El Estado, las politicas publicas y la nacién, han sido desde siempre un hori-

zonte mayor de la cohesion social. El Estado pudo apoyarse desde sus inicios
o bien sobre un fuerte sentimiento de pertenencia nacional o bien sobre la
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debilidad de reivindicaciones regionales alternativas. Y sin embargo, y a
pesar de ello, el Estado se caracterizé por sus limitaciones, por su incapacidad
de intervencidn, y por la pesadez burocritica de una administracién muchas
veces sin recursos o capacidad de gasto social. El momento actual se inscribe
sin duda en esta continuidad pero presenta también nuevos desafios.

En primer lugar, en Brasil la sociedad de consumo de masas que se consolidéd
en las dltimas décadas tuvo efectos contradictorios en términos de la demo-
cratizacion de las relaciones sociales y la cohesion social. El consumo de
masas, la publicidad y la cultura consumista pricticamente destruyeron las
barreras simbolicas entre las clases sociales, anteriormente encapsuladas en
sistemas relativamente cerrados de estéticas, gustos y formas de consumo. La
revolucién de expectativas asi producida genera pues valores igualitarios pero
también anomia social, en la medida en que buena parte de las aspiraciones
de consumo no se realizan y dificilmente se realizardn. Atn asi, la generali-
zacion de estos bienes entre los sectores populares ha sido enorme, muchas
veces ayudada por el sector informal, el contrabando o la reproduccién ilegal,
lo que permite que las clases populares tengan acceso a productos y modas de
las clases medias y altas. Hablar de una ciudadania a través del consumo
(Sorj, 2000) permite asi sefialar hasta qué punto el acceso a bienes de consu-
mo ha constituido en la region una experiencia central de participacion social.

Sin embargo, y a pesar de lo anterior, el consumo introduce importantes desi-
gualdades y exige politicas compensatorias a nivel de los servicios publicos.
El problema es tanto mds acuciante en la medida en la que una parte impor-
tante de los recursos asociados a politicas sociales favorecen fundamental-
mente a los sectores medios y a los funcionarios del sector publico. En las
dltimas décadas esta situacién comenz6 a modificarse, aumentando la capaci-
dad recaudatoria del Estado (en Brasil se aproxima a la de los paises desarro-
llados, pero con una base mucho menor de contribuyentes al impuesto a la
renta) y algunas politicas sociales se focalizan cada vez mds en direccién de
los sectores mds pobres, si bien todavia en ciertas dreas, en particular pensio-
nes y educacidn superior, son los sectores medios y altos los mas favorecidos
por los recursos publicos. La inclusion socio-econdmica no estd asi exenta de
ambivalencia y puede incluso generar una profunda bifurcacién en relacién al
Estado y al sistema politico, entre los sectores medios que pagan impuestos y
sienten que el Estado no los retribuye suficientemente y los sectores mas
excluidos que esperan politicas sociales inclusivas pero que, posicionados al
margen de la economia formal, no participan del esfuerzo fiscal.

El segundo desafio, que prolonga el anterior, es la aparicién de un conjunto
de nuevas demandas, por lo general pilotadas por grupos étnicos o minorias,
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que ponen en jaque la inclusion simbdlica que las viejas narrativas nacionales
lograron asentar en el pasado —sobre todo la ideologia del “Brasil, pais del
futuro” que se actualizé en la década de los 50.

Actualmente, la vision de una civilizacion tropical, orientada hacia el futuro e
integradora de diversas tradiciones culturales, estd siendo puesta en jaque por
ONG vy grupos de militantes que se definen como representantes del movi-
miento negro, con fuerte apoyo de fundaciones internacionales. Estos grupos
argumentan a favor de politicas de cuotas raciales para favorecer a la pobla-
cién negra que estarfa concentrada mayoritariamente entre las capas mas
pobres de la poblacién y critican la idea de la democracia racial como misti-
ficacion. Se trata de construir un nuevo actor historico, afro-brasilefio, con su
memoria propia de victima de la historia, imitando al modelo de los Estados
Unidos. Este modelo se sustenta en una realidad histérica que tiene una muy
escasa relacion con la realidad histérico-cultural brasilefia. En efecto, en Bra-
sil no existe una memoria de la esclavitud pues €sta no produjo en realidad
ninguna narrativa colectiva transmitida de generacion en generacion, y la cul-
tura brasilefia absorbié abiertamente componentes africanos, sea en la musi-
ca, la comida, la capoeira, la sociabilidad lidica, las creencias religiosas, reco-
nociendo asi sus raices africanas, no como un mito de origen, sino como una
préctica cotidiana.

Sin embargo, el gobierno de Lula da Silva, prosiguiendo y expandiendo poli-
ticas iniciadas en el gobierno de Fernando Henrique Cardoso, se involucrd en
un programa de accién afirmativa que implica la produccion legal de identi-
dades raciales en Brasil. El proyecto determina la clasificacién racial com-
pulsiva de cada brasilefio, por medio de la identificacion obligatoria de la
“raza” en todos los documentos generados en los sistemas de salud, ensefian-
za, trabajo y prevision social. Por esa via, se implanta una identidad colectiva
oficial, independientemente de la voluntad de la forma en que cada ciudada-
no prefiere autodefinirse. ;Cémo es posible que el Parlamento esté discutien-
do una ley que va en direccién opuesta a la construccion de una identidad
nacional aparentemente consolidada?

Este conjunto de demandas y actitudes reflejan un humor creciente de la opi-
nién publica que perdi6 la confianza en el futuro, por falta de crecimiento eco-
némico y baja movilidad social. En definitiva, y por paraddjico que parezca,
los cuestionamientos actuales sobre la nacién brasileia no se alimentan tanto
de un pasado oculto como probablemente de un futuro incierto. No es un mero
juego de palabras. En realidad, y mas alla de las retdricas politicas, las dis-
crepancias se organizan sobre la manera mds eficaz de lograr superar las desi-
gualdades que atentan contra ciertos grupos sociales. Para unos, esto implica

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion n® 22. Afio 2008, pp. 47-60

——



13264-rev esp 22 (4) 22/7/08 11:11 P&agina %

Bernardo Sorj y Danilo Martuccelli

la puesta en practica de politicas particularistas de accién afirmativa, y tras
éstas se afirma la necesidad, como objeto de legitimacion de ellas, de una
revision histérica de la memoria nacional. Para otros, por el contrario, es apo-
ydndose en la memoria de la democracia racial, indisociablemente proyecto
utdpico y componentes de experiencia cotidiana, como es necesario re-pensar
hoy politicas universalistas que logren una reduccion eficaz de las desigual-
dades y discriminaciones.

Conclusiones

Resumiendo, ;hay hoy mds o menos cohesion social que ayer? La construc-
cién de indicadores “objetivos” apuntan, como se sabe, a responder a una pre-
gunta de este tipo, pero lo hacen en desmedro de colocar una cuestion ante-
rior: a saber, cudl es la naturaleza de la cohesidn social. Si no se responde a
esta pregunta, se termina por suponer que las series cronoldgicas estan tra-
tando del mismo fenémeno. La bisqueda por desvendar las dimensiones cua-
litativas de este fenémeno, en nuestro caso, lo que ha cambiado verdadera-
mente en Brasil, nos ha llevado a privilegiar una interpretacion histérica que
pone el acento en la democratizacién en curso.

Los cuatro procesos que acabamos de presentar estdn atravesados, cada uno
de ellos, a la vez por promesas y problemas. El debilitamiento de los grandes
mecanismos sociales, culturales y politicos de integracion societal invita a
efectuar una apuesta en direccion de las capacidades de accion y de las ini-
ciativas de los individuos y su potencial impacto virtuoso sobre las institucio-
nes. Por paraddjico que ello parezca en un primer momento, el individuo y la
biisqueda de su autonomia es cada vez mas el cemento de la sociedad. A con-
dicién de comprender empero claramente que este individuo no estd, como lo
piensa la tradicién liberal, en el origen de la sociedad, sino que es, por el con-
trario, el resultado de un modo especifico de hacer sociedad.

Es incluso una de las razones que hacen que la transformacién democratica en
curso, y sus promesas para la cohesion social, sea atin insuficientemente teo-
rizada y percibida en el continente. Tradicionalmente se supuso en América
Latina que los cambios en direccion de la democracia debian provenir de la
politica, a lo sumo de la economia, pero jamas se penso seriamente que €stos
podian venir desde la cultura y la sociedad —donde se afirmaba, el conserva-
durismo era de rigor. Es lo contrario lo que se ha producido. La cultura y la
sociedad se han democratizado, en sus exigencias y en sus formas, de manera
mds honda y robusta que el sistema politico e incluso que muchas instituciones.
La democracia que debia llegar “desde arriba” se produce “desde abajo”.
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Sin embargo, la dialéctica entre el aumento de las expectativas y las crecien-
tes capacidades de accidn de los actores individuales invita a ir mds alld de la
mera constatacién de una resolucién personal de problemas colectivos, y bus-
car sentar sobre nuevas bases, la articulacién entre las instituciones y los acto-
res. Este es sin lugar a dudas el circulo virtuoso que deberd servir de hoja de
ruta en los préximos afios. Las instituciones no deben ni culpabilizar ni dis-
capacitar a los individuos; deben, al contrario, pensarse de forma tal que
logren incrementar eficazmente sus iniciativas, generando asi una adhesion de
nuevo tipo de éstos hacia ellas. El individuo no se opone a las instituciones.
El individuo, en su fragilidad constitutiva, es el resultado de una manera de
hacer sociedad. El debate politico en la regién, y la larga tradicién de oposi-
cién ideoldgica entre colectivismo e individualismo, impiden por lo general
percibir la articulacién estrecha e indispensable que existe entre la afirmacién
de las instituciones colectivas por un lado y la expansion de la autonomia indi-
vidual por el otro. Lo esencial serd comprender que la consolidacién de las
instituciones no podrd realizarse en detrimento de las crecientes capacidades
de accién de la que hacen gala los individuos, sino apoydndose en ellas y
amplidndolas.
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LA VISION DE BRASIL
SOBRE LA COOPERACION
INTERNACIONAL

LUIZ HENRIQUE PEREIRA DA FONSECA*

PALABRAS CLAVE

Brasil; cooperacion internacional; politica exterior brasilefa; coope-
racion técnica entre paises en desarrollo

RESUMEN

El Director de la Agencia Brasileiia de Cooperacion (ABC) presen-
ta la vision de su pais sobre la cooperacion internacional. Tal vision
evolucioné a lo largo de la historia. En un primer momento, la coo-
peracion recibida de paises donantes y de organismos internaciona-
les posibilito la creacion de instituciones de excelencia. Sin embar-
go, con el progreso brasilefio, fue poco a poco aumentando la
importancia de la cooperacion prestada a otros paises en desarro-
llo, actividad que hoy se ha vuelto prioritaria para la ABC (sobre
todo con vistas a compensar las asimetrias existentes en el entorno
geogrdfico). Ademds de Suramérica, también merecen atencion los
demds paises de Latinoamérica y del Caribe, asi como los africanos.
La cooperacion Sur-Sur prestada por Brasil, sin fines lucrativos y
desvinculada de intereses comerciales o hegemonicos, representa un
relevante instrumento para su politica exterior. Se destaca, entre
otras, en las dreas de formacion profesional, educacion, salud, agro-
pecuaria, energia a partir de la biomasa, informdtica e inclusion
social. Ha tenido tanto éxito que hoy paises tradicionalmente donan-
tes y organismos internacionales vienen demostrando interés en
actuar conjuntamente con Brasil en programas de cooperacion
triangular en Africa y en Latinoamérica.

* Luiz Enrique PEREIRA DA FONSECA es Embajador-Director de la Agencia Brasilefia de Coopera-
cién- ABC. Ministerio de Relaciones Exteriores de Brasil-MRE.

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacién n® 22. Ao 2008, pp. 63-77

——



13264-rev esp 22 (4) 22/7/08 11:11 P&agina %

La visién de Brasil sobre la cooperacién internacional

64

ABSTRACT

The Director of the Agency for Brazilian Cooperation (ABC)
presents his country’s vision on international cooperation. This
vision has evolved throughout recent history. Initially the
cooperation received from donor countries and from international
organizations engendered the creation of Brazilian instutions of
excellence. In this context of progressive capacitation, Brazil started
sharing its successful experiences with other developing countries, an
activity that has become a priority to ABC (above all, as an efficient
tool to compensate the developmental asymmetries of Brazil’s
neighbours). Besides South America, countries from Central America,
the Caribbean and Africa also deserve Brazil’s interest for
cooperation. The South-South cooperation as conducted by Brazil is a
non-profit activity, dissociated from commercial or hegemonic
interests, and therefore stands as a relevant instrument of Brazilian
foreign policy. The main areas in which Brazil offers cooperation
include professional training, education, health, agriculture, renewable
energy, data systems, social inclusion. Brazil’s international success in
technical cooperation can also be measured by the fact that, of late, a
growing number of traditional donor countries and multilateral
organizations have shown interest to work jointly with Brazil in
trilateral cooperation ventures in Africa and Latin America.

RESUMO

O Diretor da Agencia Brasileira de Cooperagdo (ABC) apresenta a
visdo do seu pais sobre a cooperacdo internacional. Essa visdo evoluiu
no decorrer da historia. Num primeiro momento, a cooperacdo
recebida dos paises doadores e de organismos internacionais
possibilitou a criacdo de instituicoes de excelencia. Por outro lado,
com o progresso brasileiro, pouco a pouco, foi aumentando a
importdncia da cooperagcdo prestada a outros paises em
desenvolvimento, atividade que hoje voltou a ser prioritaria para a
ABC (sobretudo com a inten¢do de compensar as assimetrias existentes
no entorno geogrdfico). Além da América do Sul, também merecem
atencdo os demais paises da América Latina e Caribe, assim como os
africanos. A cooperacdo Sul-Sul prestada pelo Brasil, sem fins
lucrativos e desvinculada de intereses comerciais ou hegemonicos,
representa relevante instrumento para sua politica externa. Destacam-
se, entre outras, as dreas de formacdo profissional, educacdo, saiide,
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agropecudria, energia a partir da biomasa, informdtica, inclusdo
social. Logrou tanto éxito que hoje, paises tradicionalmente
doadores e organismos internacionais vém demonstrando interesse
em atuar juntamente com o Brasil em programas de cooperag¢do
triangular na Africa e na América Latina.

Introduccion

Desde la politica de lucha por el poder, considerada por Hans Morgenthau, en
su libro Politics among Nations, de 1948, como principal objetivo de las rela-
ciones entre las naciones, hasta la politica de solidaridad, tal como es condu-
cida por el Gobierno Lula, un largo camino ha sido recorrido, sobre todo en
el ambito de la Cooperacién Técnica Internacional (CTI). De hecho, basada
en los principios de corresponsabilidad, sin fines lucrativos y desvinculada de
intereses comerciales, la cooperacién Sur-Sur, ya a fines de la década de mil
novecientos setenta establecié nuevos parametros que, en cierta manera, han
revolucionado las relaciones internacionales.

Como es sabido, la idea de la cooperacién internacional no es muy antigua.
Después de la IT Guerra Mundial, con el propdsito de reconstruir los paises
mds afectados por el conflicto y acelerar el desarrollo de los menos industria-
lizados, fueron surgiendo las primeras iniciativas de estructuracién de la CTI,
que tenfan como una de sus metas la asistencia Norte-Sur. Esta se encontraba
generalmente vinculada, por los paises donantes, a la adquisicién de equipos
y servicios de sus propios suministradores o a la movilizacién de sus exper-
tos, ademads de servir como instrumento de influencia politica.

El nivel de experiencia alcanzado por ciertos paises permitié la elaboracién
del concepto de Cooperacion Técnica entre los Paises en Desarrollo (CTPD),
0 cooperacion horizontal, en contraposicion a la asistencia Norte-Sur. El prin-
cipal marco para ese didlogo es el llamado Plan de Accién de Buenos Aires,
adoptado por 138 paises participantes de la Conferencia de la ONU para la
CTPD, en la capital argentina en septiembre de 1978. Este concepto fue pro-
gresivamente absorbido por la ONU que, en sucesivas resoluciones de su
Asamblea General, reconoci6 su creciente importancia y exhort6 a las orga-
nizaciones del sistema de las Naciones Unidas a diseminar su prictica en los
programas multilaterales. Con el propésito de contribuir a la expansion de la
CTPD, la Asamblea General de la ONU cred, en 1978, la Unidad Especial de
Cooperacién Sur-Sur, bajo la administracion del PNUD. Foros, eventos y
mecanismos financieros especificos fueron concebidos para fomentar la
CTPD en el ambito multilateral, a ejemplo del encuentro bianual del Comité
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de Alto Nivel sobre la Cooperaciéon Sur-Sur y a la gestion de los fondos lla-
mados United Nations Trust Fund for South-South Cooperation (UNFSC) y
The Pérez-Guerrero Trust Fund (PGTF).

En Brasil, en 1987, fue creada, en el ambito del Ministerio de Relaciones Exte-
riores, la Agéncia Brasileira de Cooperacdo-ABC, estructurada con atribuciones
legales de negociar, coordinar, implementar y acompafiar programas y proyectos
brasilefios de cooperacion técnica, ejecutados en base a Acuerdos firmados por
Brasil con otros pafses y organismos internacionales. Asi, en el recién termina-
do afio de 2007, la Agencia celebr6 sus veinte afios de existencia.

Para cumplir sus objetivos, la ABC actda en dos ejes principales. El primero
respecto a la cooperacién prestada por Brasil, y el segundo, a la recibida del
exterior, en sus aspectos multilateral y bilateral. Tres matrices motivadoras de
la CTPD, inclusive la prestada por Brasil, pueden ser distinguidas en este con-
texto: 1) la idealista (conforme fue sefialado por el Canciller Celso Amorim,
las capas mds necesitadas de nuestra sociedad demuestran bien que no es pre-
ciso ser rico para practicar la solidaridad, principio basilar en religiones, ide-
ologias e incluso de partidos politicos); ii) la estructuralista (la realidad peri-
férica de los paises del Sur hace que sean ellos mismos los agentes de su
propia transformacion); iii) la realista (en la optica del poder blando, la CTPD
contribuye a la mejor insercion internacional de los paises en desarrollo).

(Cudles son entonces las prioridades establecidas por la politica exterior del
Gobierno Lula para la cooperacion técnica brasilefia? Ante todo, la coopera-
cion bilateral prestada como medio de compensar las asimetrias existentes en
nuestro entorno geografico. De igual manera, Brasil busca disponibilizar la
transferencia de sus experiencias exitosas y los conocimientos técnicos adqui-
ridos, prioritariamente para los demds paises de Suramérica, Centroamérica y
Caribe (sobre todo Haiti), y de Africa (principalmente los de lengua portu-
guesa), y asi mismo con aquellos con los cuales tenemos lazos histéricos y
culturales, como es el caso de Timor Oriental y el Libano. De esta manera, la
ABC se esfuerza para, en este orden de prioridades, atender a las demandas
de rutina y a los compromisos asumidos en visitas del Presidente de la Repu-
blica y del Canciller.

(Y por qué Suramérica se destaca como drea prioritaria de los intereses bra-
silefios? Quien lo responde, de forma objetiva, es el Canciller Celso Amo-
rim: “...Simplemente porque se trata de la regién donde nosotros vivimos”.
De hecho una persona puede mudarse de pais, pero un pafs no puede mudar-
se de continente. Tenemos que saber convivir con nuestros vecinos y ayu-
darlos a desarrollarse para que todos podamos, en armonia, disfrutar del
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progreso econémico y social de una efectiva integracion regional. Se trata de un
objetivo estratégico de seguridad nacional. Ningtin pais puede sentirse seguro al
lado de vecinos descontentos. Por esta razon debemos estimular medidas desti-
nadas a la integracion de Suramérica y desanimar iniciativas, nuestras y de nues-
tros socios, que puedan constituir amenazas a este anhelado objetivo.

Nunca estd de mds recordar que otras regiones del planeta cuentan con meca-
nismos de integracion, en etapas distintas de implementacion: Unidn Europea,
NAFTA, CARICOM, SICA, ASEAN. En cuanto a nosotros, s6lo muy recien-
temente logramos dar los primeros pasos hacia la creacion de la Unién de
Naciones Suramericanas (UNASUR).

Los agentes responsables de la cooperacion técnica brasilefia necesitan dispo-
ner de la adecuada sensibilidad para actuar de acuerdo con los intereses —que
yo osarfa llamar “permanentes”— de la politica exterior de Brasil. Mas alla
de las consideraciones geogréficas, es debida una atencién muy especial a
compromisos histéricos y culturales de nuestro pais. Es de conocimiento
amplio que la riqueza de la nacién brasilefia se formé gracias a las contribu-
ciones de su diversidad étnica, lo que constituye uno de nuestros mas precio-
sos legados histéricos. La cooperacion prestada por Brasil puede y debe ser-
vir de instrumento para preservar esta herencia y acercarnos mds atin a las
naciones de nuestros diversos antepasados.

Las Embajadas brasilefias actian como verdaderos brazos internacionales de
la ABC, no solamente en la alimentacion digital del Sistema de Acompana-
miento de Proyectos y Actividades, sino también en nuevas demandas.

Teniendo en cuenta la innegable influencia en el contexto diplomatico se
entiende con mas facilidad el aumento de recursos, en estos tltimos afios, des-
tinados a la cooperacién prestada por Brasil. En este contexto, la gran mayo-
ria de los proyectos se destina a Suramérica. Sin embargo, los valores mas
altos de éstos no se encuentran en nuestros vecinos, y si en Africa, continen-
te con el cual tenemos deudas histéricas por su valiosa contribucién a lo que
es hoy dia la multiétnica nacién brasilefia.

Por lo general, con Suramérica nuestra cooperacién se caracteriza por ser
como una verdadera carretera de doble direccion, en que se aprende y se ense-
fia. Lo que importa, pues, es registrar que, como reflejo de nuestra politica
exterior, las prioridades de la cooperacion brasilefia se encuentran claramen-
te localizadas en Suramérica y en Africa, sin descuidar las demds regiones en
que Brasil disfruta de una presencia politica importante, como puede obser-
varse en los siguientes cuadros estadisticos:
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Tabla 1. Acciones de cooperacion técnica en ejecucion por region geografica

Africa 40
Asia 07
Suramérica 88
Centroamérica y Caribe 60

Fuente: Agencia Brasileiia de Cooperacion (ABC/MRE), abril 2008

Tabla 2. Distribucién porcentual de costos operacionales de ABC en acciones
de cooperacién en marcha

Aftica 45%
Asia y Oceanfa 9%
Suramérica 16%
Centroamérica y Caribe 28%
CPLP (Comunidad de Paises de Lengua Portuguesa) 2%

Fuente: Agencia Brasileiia de Cooperacion (ABC/MRE), abril 2008

La cooperacion técnica recibida multilateral

En la cooperacion recibida multilateral se asegura la aplicacion de los princi-
pios de neutralidad y universalidad que orientan la actuacién de los organis-
mos internacionales. Esta citada neutralidad y el cuidado constantemente ejer-
cido por las instituciones brasilefias en hacer valer el principio de la titularidad
nacional en la definicién de los objetivos y propésitos de la cooperacién mul-
tilateral en el pais, fueron elementos que justificaron el gran atractivo que esta
vertiente disfrut6 en las dltimas décadas.

La cooperacion técnica multilateral pas6 por dos etapas distintas en Brasil.
Hasta mediados de los afios 1980 estuvo orientada a apoyar la estructuracion
de instituciones técnicas y tecnoldgicas nacionales, vinculadas directa o indi-
rectamente a sectores productivos y/o a la investigacién. En una segunda eta-
pa reemplazo, progresivamente, el perfil de la fase anterior, con la instaura-
cién de un modelo cuyos perfiles fueron delineados por las circunstancias
entonces experimentadas por la sociedad y por el sector publico, tras la Cons-
titucion de 1988, la estabilizacién econdmica de los afios 1990 y la realizacién
de una serie de conferencias multilaterales en aquel periodo (e. g. Rio ‘92, y
Cairo 95).

En otras palabras, al Estado brasilefio le toc6 una serie de atribuciones y res-
ponsabilidades en diversos sectores, las cuales pasarfan a ser acompafiadas y
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exigidas por una sociedad con creciente grado de informacién, capacidad de
movilizacion y de reivindicacion. Ademds, las medidas en favor de la soste-
nibilidad del equilibrio macroeconémico y la bisqueda por mayor eficiencia
y efectividad de la maquina estatal en los tres niveles federativos crearon una
inmensa presion sobre los agentes publicos en la bisqueda de soluciones efi-
caces para la gestién de los programas gubernamentales. Complementaria-
mente, la intencién del Gobierno brasilefio de materializar los compromisos
asumidos en el nivel multilateral exigié igualmente inversiones adicionales a
la agenda interna de la administracién ptblica nacional.

Si por un lado la estabilidad macroecondmica trajo retos y exigié sacrificios
para su manutencion, la misma proporciond, sin embargo, la tranquilidad
necesaria para el perfeccionamiento de los instrumentos de ejecucion de la
accion estatal. Tal evolucion dio margen a reflexiones sobre la necesidad
de cambiar el modelo de cooperacién técnica multilateral vigente en el pais
en las dltimas dos décadas. Al analizarse el perfil de los proyectos actual-
mente en ejecucion junto a organismos internacionales, se observa que en
la mayoria de los casos existe el desarrollo conjunto de nuevos conceptos
y précticas. Los organismos internacionales han actuado mas como catali-
zadores de procesos de transformacién que como instrumentos de transfe-
rencias de conocimientos del exterior. Esta constatacién es un indicador
inequivoco del progreso material y tecnolégico del pais. Es necesario aho-
ra reexaminar la presencia de las Naciones Unidas bajo la luz de esta rea-
lidad.

El Brasil contempordneo, pese a sus asimetrias econdmicas regionales y
sociales, que ain persisten, necesita partir hacia un tercer —y quizds, ulti-
mo— modelo de relacién con los organismos internacionales que actian en la
cooperacion técnica. En este nuevo modelo, se pretende reemplazar el sobre-
pasado concepto de cooperacion recibida del exterior, por asociaciones en que
ambos lados tengan conocimientos que compartir, enfocando asi la prestacion
de la cooperacion a otros paises en desarrollo.

En 2007, Ia ABC actud en el andlisis, aprobacién y seguimiento de aproxi-
madamente 430 proyectos en el dmbito de la cooperaciéon multilateral. Estos
proyectos han sido mayoritariamente financiados con recursos nacionales,
una vez que la mejora continuada de los indicadores macroeconémicos de
Brasil tuvo como consecuencia la progresiva limitacion del pais en cuanto al
acceso a recursos internacionales de naturaleza no reembolsable. En los lti-
mos diez afios los recursos nacionales correspondieron a un promedio del
90% del presupuesto total de los 1900 proyectos de cooperacion técnica desa-
rrollados con organismos internacionales en ese periodo.
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La cooperacion técnica recibida bilateral

De igual manera que se hace una evaluacién generalmente positiva de la coo-
peracién técnica multilateral, también la cooperacion técnica recibida bilate-
ral puede ser considerada como un instrumento propulsor del desarrollo, ase-
guradas la transferencia de técnicas y la absorcién de conocimientos
conducentes al progreso del pais. Aunque la planificacién plurianual para el
desarrollo, por naturaleza centralizada, se apoye en los pardmetros de ecuani-
midad para todas las regiones del pais, en realidad, las disparidades histéricas
y distorsiones en la aplicacién de los planes y programas, en vez de corregir,
pueden, a veces, acentuar las asimetrias del desarrollo nacional. En ese senti-
do, teniendo en cuenta la recurrente insuficiencia de inversiones estructurales
en un pais en desarrollo como Brasil, se comprende la importancia de contar
con la cooperacidn bilateral recibida, especialmente en las dreas o sectores
periféricos de la economia donde las carencias se tornan mds manifiestas.

En los ultimos diez afos la cooperacion técnica bilateral con paises desarro-
llados, en la que se destaca la presencia de paises como Japon, Alemania, Fran-
cia, Italia, Canadd y Espafia contribuy¢ a la ejecucién de mas de 2.200 acciones,
de las cuales, 1.166 fueron proyectos de largo plazo y 1.217 actividades de pla-
zo inferior a un afio, contabilizindose un valor estimado en 2,3 mil millones de
délares, a un promedio de 230 millones de délares anuales. De este promedio
anual, unos 100 millones de ddlares correspondieron a contrapartidas de los prin-
cipales socios internacionales a través de consultorias de largo, mediano y corto
plazo, capacitaciones, y establecimiento de programas piloto destinados a repli-
car la transferencia de las buenas pricticas de manejo y sostenibilidad surgidas
de la cooperacién bilateral. Los otros 130 millones de délares constituyeron la
contrapartida nacional, materializada por medio de recursos humanos, infraes-
tructura, y otros tipos de inversion por parte de las instituciones brasilefias. En
2006, la ABC coordiné la ejecucion de 160 acciones de cooperacion técnica,
siendo 103 proyectos de larga duracién y 57 actividades puntuales.

Como pais receptor de la Cooperacién Técnica Internacional (CTI), Brasil
recibié beneficios sustantivos de relevante utilidad en las dltimas décadas, que
han tenido como consecuencia la estructuracion de entidades fundamentales
para el desarrollo nacional, tales como —por citar unas pocas entre decenas—
el Servicio Nacional de Aprendizaje Industrial (SENAI), la Empresa Brasile-
fla de Investigacion Agropecuaria (EMBRAPA) o el Programa Nacional de
Combate al SIDA, que se convirtieron en referencias mundiales.

A titulo de ilustracion, el caso del SENALI llega a ser emblematico en lo que
respecta al cardcter benéfico que puede obtenerse de la cooperacion recibida,
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cuando aquella institucion brasilefa, creada a partir de la buena experiencia del
Centro de Ferrocarriles de Ensefanza y Seleccién Profesional, contando con
recursos técnicos y financieros de instituciones de Alemania, Canadd, Japon,
Francia, Italia y Estados Unidos de América, llegd, a principios de los afios 1990,
a estar en condiciones de asesorar a la industria nacional en el campo de tecno-
logia de procesos, productos y gestion, ademds de servir como modelo referen-
cial de innovacién y de calidad en el dominio de la formacién profesional para
la creacion de instituciones congéneres en otros paises en desarrollo. Hoy dia, el
SENAI dispone de una gigantesca red operacional de mas de 700 centros en todo
el pais, con mds de dos millones de matriculas anuales y alrededor de 2.000 cur-
sos de formacion y capacitacioén ofrecidos por aquella institucion.

Aunque la demanda de cooperacién técnica recibida sigue firme, en ascenso, la
realidad es que, en los dltimos afios, el perfil de prestacion de servicios ha sufrido
transformaciones. La cooperacion recibida pas6 a concentrarse en temas sociales
como medio ambiente, igualdad de género, saneamiento y administracién publica.
Asi, en medio a la progresiva reduccién de recursos para esta vertiente —que
corresponde proporcionalmente a la disminucion del nimero de proyectos aproba-
dos dltimamente— se puede notar, no obstante, la preocupacion de las agencias
bilaterales en desarrollar planes que contemplen una sinergia virtuosa, al proponer
a Brasil acciones trilaterales, en favor de paises con mds bajo grado de desarrollo.

En este contexto, la cooperacién mds reciente con Espafia sigue una trayecto-
ria dindmica, al compds de las inversiones que el pais ibérico tiene en Brasil en
varios sectores de su economia, a punto de llegar a la condicién de segundo
inversor extranjero mds importante. Segtin datos de la Agencia Espafiola de
Cooperacion Internacional para el Desarrollo (AECID), el monto de actividades
de cooperacion en el aiio 2007 se cifré en 13,6 millones de euros. Esta coope-
racion bilateral privilegia un amplio espectro de sectores, con €nfasis particular
en el medio ambiente, la igualdad de género, la inclusion social, la promocién
del turismo, la lucha contra el hambre y la reduccion de la pobreza.

La cooperacion Sur-Sur

Como resultado de este largo ejercicio brasilefio de aprendizaje en actuacion
en proyectos de cooperacion recibida, y de la consecuente formacién de enti-
dades modélicas, Brasil pasé a ser referencia mundial en CTI, desempefiando
un papel relevante en la cooperacion horizontal. La estrategia de la coopera-
cién técnica prestada por Brasil se apoya en el fortalecimiento institucional de
los paises beneficiarios, condicién fundamental para que la transferencia y la
absorcion de los conocimientos se hagan efectivas.
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Los costes financieros de la cooperacién brasileiia son reducidos, sobre todo por-
que, para la realizacién de las capacitaciones, se ponen a disposicion expertos de
instituciones nacionales, que siguen recibiendo sus sueldos normalmente. La
ABC evalua los proyectos de cooperacion y cubre sus costes logisticos, en pasa-
jes aéreos y viaticos, de acuerdo con el referencial adoptado por el PNUD.

En los dltimos cinco afos fueron destinados alrededor de 33 millones de ddla-
res a la CTPD brasilefia. No obstante, el valor real destinado por el Gobierno
brasilefio a proyectos de cooperacién Sur-Sur no se limité a los referidos 33
millones de délares, una vez que en un amplio abanico de instituciones nacio-
nales, de los mds diversos origenes que actiian en el sector, igualmente se
invierte tanto en la puesta a disposicioén de recursos humanos, como en recur-
sos fisicos y financieros.

El intercambio de experiencias y de conocimientos, objetivo ultimo de la coo-
peracion técnica, beneficia no solamente a los paises receptores de la coopera-
cion brasilefia, sino también a Brasil, ya que en ese proceso nadie sabe tanto, al
punto de no necesitar aprender nada mas. Ademads, los proyectos de CTI en eje-
cucion se revelan eficientes promotores del desarrollo. Representan también el
esfuerzo de muchos profesionales y demuestran que, habiendo disposicién y
voluntad politica, siempre es posible, incluso en tiempos de dificultades finan-
cieras, realizar actividades de elevado contenido socioecondmico.

La cooperacion triangular

El programa Brasil-Jap6n, de entrenamiento para terceros paises (Training
Program for Third Countries- TCTP) inauguré la modalidad de cooperacién
triangular, al posibilitar a Brasil transferir, con el apoyo del Gobierno de
Japon, los conocimientos adquiridos a terceros paises, en Latinoamérica y
Africa. Asi, en un periodo de veinte anos de existencia, el TCTP contabilizé
la capacitacion de mds de 1200 técnicos extranjeros en Brasil, en los domi-
nios del medio ambiente, salud, agricultura, desarrollo urbano, transporte, etc.
Ademas se efectué un intenso intercambio de especialistas de Brasil y de
Japon, con la capacitacion de cientos de técnicos brasilefios mientras se pro-
cedia a la actualizacién de tecnologias y conocimientos, en una veintena de
instituciones brasilefias de excelencia.

La experiencia pionera y exitosa con Japén puede ser considerada como pun-
to de partida para la formulacién de una nueva estrategia de asociaciones entre
Brasil y los tradicionales paises donantes, en beneficio de otros paises con
menor grado de desarrollo.
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En este contexto, recursos de paises desarrollados o de organismos interna-
cionales pueden ser aplicados en la CTPD brasilefia. En la prictica, este nue-
vo camino ya estd siendo recorrido por la ABC, al establecerse asociaciones
con Espafia, Canadd y Argentina, respectivamente, en proyectos de reforesta-
cidn, salud publica y agricultura familiar en Haiti. Con Francia, la Agencia
brasilefia mantiene negociaciones para la cooperacién conjunta en Africa,
especialmente en Mozambique y Camerin, en el dominio de agricultura.
Igualmente estamos iniciando con los Estados Unidos de América una aso-
ciacion para la lucha contra la malaria en Santo Tomé y Principe, y para la
modernizacion del sistema legislativo en Guinea-Bissau. Con Italia, el
Gobierno de Brasil firmé un Memorando de Entendimiento para la realiza-
cién de actividades en terceros paises. Con Noruega y los Paises Bajos, asi
como con Alemania, las conversaciones avanzan también para hacer efectiva
la cooperacién en terceros paises. En el caso de Noruega, los paises benefi-
ciarios son Guinea-Bissau y Angola. Mds recientemente, Espafia manifesto
interés en desarrollar con Brasil un proyecto de cooperacion en beneficio de
Bolivia. Para eso, los Cancilleres de los tres paises pretenden firmar, en mayo
de 2008, en ocasion de la V Cumbre de Jefes de Estado y de Gobierno de Lati-
noamérica y del Caribe-Unién Europea, el documento “Compromiso de Coo-
peracién entre los Gobiernos de Espaiia, de Brasil y de Bolivia para ejecucién
de proyectos de cooperacion en el sector del agua y saneamiento a favor de
Bolivia”.

En el &mbito de la cooperacion multilateral se registran, entre otros, en Haiti, pro-
yectos trilaterales con: el Fondo de Poblacion de las Naciones Unidas (FNUAP)
para combate a la violencia de género; el Banco Mundial (BIRD) para los pro-
gramas de merienda escolar y de manejo de residuos sélidos; la Organizacion
Internacional del Trabajo (OIT) para combate al trabajo infantil; el Forum India-
Brasil-Africa del Sur (IBAS) para el manejo de desechos slidos —proyecto que
recibi6 un premio de las Naciones Unidas en 2006—.

El actual interés de la actuacion conjunta con Brasil por parte de paises desa-
rrollados y organismos multilaterales demuestra el reconocimiento explicito
de la excelencia y de la efectividad operacional de la cooperaciéon técnica
prestada por la ABC.

Temas prioritarios de la cooperacion brasilefia
La cooperacioén brasilefia ofrecida a los paises en desarrollo busca consolidar

la sostenibilidad de iniciativas ya probadas y aprobadas en el pasado recien-
te, asi como atender a la creciente diversidad de demandas.

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion n® 22. Afio 2008, pp. 63-77 73

——



13264-rev esp 22 (4) 22/7/08 11:11 P&agina ?\F

La visién de Brasil sobre la cooperacién internacional

74

En términos de volumen de recursos invertidos por la cooperacién brasilefia,
el gran tema de trabajo sigue siendo el de la formacién profesional, como con-
secuencia de la implantacién de diversos Centros, creados con el apoyo del
SENALI, que se encuentran en operacion en Paraguay, Cabo Verde, Guinea-
Bissau, Angola y Timor Oriental. Estd previsto que sea instalado un nuevo
centro en Haiti. Quién sabe, si entre los miles de obreros formados por esos
Centros no surja uno que venga a ejercer el liderazgo sindical, la representa-
tividad politica o incluso llegue a la mds elevada magistratura del pais, como
ocurrié en Brasil, con la eleccidén del Presidente Lula. Es de conocimiento
general que el Presidente Lula siempre demostré especial aprecio y gratitud
por haber aprendido el oficio de metaltirgico en un centro de formacién pro-
fesional del SENAL

Un ejemplo ilustrativo, en el contexto de la cooperacion desarrollada en ese
tema, es el Centro de Formacién Profesional Brasil-Angola, en Luanda. Fun-
dado en 2000, es el resultado de varios afios de planificacién y coordinacién
técnica realizada por la ABC, con el apoyo y participacion del SENAI. Se
identificé en aquel pais, destrozado por largos afos de guerra civil, una serie
de dificultades para encontrar mano de obra cualificada para prestar apoyo en
los esfuerzos de reconstruccién. De esa manera, el proyecto apoyé la forma-
cidn de cuadros cualificados en los sectores de mecanica de motores, cons-
truccién civil, electricidad, vestuario e informatica, contribuyendo para la
reinsercion social y la reconstruccién nacional. El referido Centro se encuen-
tra actualmente en pleno funcionamiento, y seguin fue estipulado en el pro-
yecto, el Gobierno brasilefio transfirié con éxito, en 2005, su gestion al
Gobierno angolefio.

En la temadtica de la salud, la ABC desarrolla, en conjunto con el Ministerio
de Salud, acciones en el dominio de la salud publica, en especial en lo que se
refiere al combate al SIDA, que sigue logrando un gran éxito desde el inicio
de su puesta en marcha, habiendo alcanzado repercusién y reconocimiento
internacionales debido a su originalidad y efectividad. Este programa tiene
por objetivo principal financiar la implantacién de proyectos piloto en varios
paises de Latinoamérica y Africa, por medio de la asistencia técnica y de la
donacién de medicamentos antirretrovirales. En este contexto, destaca el
“Estudio de Viabilidad Técnico-Econémico para la Instalacién de Fabrica de
Medicamentos en Mozambique, para la Produccion de Retrovirales y Otros”,
ejecutado por la ABC, con el apoyo de la Fundacién Osvaldo Cruz. La aso-
ciacion ABC/Ministerio de la Salud atiende también proyectos en otras areas
como, por ejemplo, en la lucha contra la malaria, sistema tnico de salud,
nutricién, bancos de leche humana, vigilancia ambiental en salud, vigilancia
epidemioldgica, gestién de hospitales, farmacos e inmunobioldgicos, salud
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mental, salud indigena, gestion participativa, bancos de sangre, cirugias car-
diacas y tratamiento de quemados.

En la educacion, otro tema importante de la cooperacion prestada por Brasil,
se destacan, entre otros programas: el de alimentacion escolar, que tiene por
objetivo atender las necesidades nutricionales de los alumnos durante su per-
manencia en las aulas, contribuyendo al aprendizaje y al rendimiento escolar;
el proyecto “Escuela de Todos”, destinado a apoyar a los paises receptores en
la ampliacion de la oferta de atencidén educacional especializandose en porta-
dores de necesidades especiales, por medio de la formacién de profesores y
perfeccionamiento de centros de recursos multifuncionales; el de “Formacién
de Profesores en Ejercicio en la Escuela Primaria” para habilitar profesores
sin experiencia en el ejercicio del magisterio, elevar el nivel de conocimiento
y competencia profesional de los docentes, contribuir para la mejora del pro-
ceso de ensefianza y el desempeifio escolar; el de “Apoyo a la implementacion
de la Universidad de Cabo Verde”, que busca el fortalecimiento institucional
del Ministerio de la Educacion de aquel pais y el apoyo y definicién del mode-
lo y mecanismos de la referida Universidad.

La cooperacion brasilefia es particularmente intensa en agropecuaria. Proyec-
tos de extension rural, fruticultura tropical y templada, cereales, oleicultura,
vitivinicultura, pecuaria, pesca, control de la erosidn, entre otros, estdn pre-
sentes en los continentes africano y americano, con una especial actuacion de
la EMBRAPA que, en virtud de la intensificacién de las demandas por sus
servicios, instalé en julio de 2006 una oficina de representacién en Acra,
Reptiblica de Ghana, y, en marzo de 2008, inici6 sus operaciones en Caracas,
Venezuela.

Destaca la cooperacion prestada en el dominio de la energia a partir de la bio-
masa, en especial de los combustibles biodiesel y etanol. Sobre el primero,
fruto de cerca de cincuenta afios de investigaciones cientificas, ya hay bas-
tante conocimiento tecnoldgico para su produccién comercial y prestacion de
cooperacion técnica. En cuanto al etanol, la amplia adopcion de esa alternati-
va energética es la mds fuerte evidencia del éxito de Brasil en este dominio.
Una cantidad creciente de paises ha manifestado interés en recibir coopera-
cioén para replicar la exitosa experiencia brasilefia. En ese sentido, la ABC,
con el indispensable apoyo de sus instituciones asociadas, nuevas y tradicio-
nales, ha buscado implementar programas que puedan capacitar técnicos de
otras naciones. El programa de capacitacién atiende a las diversas fases de
produccion de biocombustibles, tales como la identificacion de la materia pri-
ma mds adecuada a las condiciones locales para la produccién en amplia esca-
la, y el mejor local para la instalaciéon de las usinas beneficiadoras, y de
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empresas suministradoras de bienes, equipos y servicios. Ademads, la coope-
racion prestada por Brasil puede contemplar la transferencia de conocimien-
tos con respecto a los aspectos legales y fiscales del tema en cuestion.

También, gracias a las conquistas del Servicio Federal de Procesamiento de
Datos del Ministerio de Hacienda (SERPRO), ha aumentado sustancialmente
en los ultimos afios el nimero de demandas para la cooperacion brasilefia en
el tema de la Tecnologia de la Informaciéon y Comunicacién, especialmente
en las dreas de inclusion digital y gobernabilidad electrénica.

Conclusion: La cooperacion técnica internacional como
instrumento de politica exterior

Por todo lo que ya ha sido mencionado, no cabe duda de que, en los dltimos
aflos, Brasil ha hecho de la cooperacién entre paises en desarrollo un instru-
mento fundamental de la politica exterior brasilefia.

Brasil, como un pais en desarrollo, no tiene la pretension de ser donante liqui-
do de recursos en el ambito de la CTI. Sin embargo, posee un importante acer-
vo de conocimientos técnicos y soluciones que pueden ser aplicados de inme-
diato en paises con problemas semejantes a los nuestros. La CTPD practicada
por Brasil constituye un acto soberano de solidaridad y, por eso, no debe some-
terse a reglas que se destinan a paises donantes, en el dmbito de la asistencia
Norte-Sur, como las constantes en la Declaracion de Paris, firmada en marzo de
2005 por 91 paises, en un encuentro inspirado por la OCDE. No obstante, es
verdad que Brasil estimula la aplicacién de los principios —defendidos no sola-
mente en la Declaracion de Parfs, sino también en documentos de la propia
ONU— como, entre otros, los de apropiacion o dominio (ownership) y los de
responsabilidad (accountability) de los paises en desarrollo sobre los progra-
mas de cooperacion técnica.

No cabe duda de que, a lo largo de cada periodo historico, la cooperacién técni-
ca practicada en el pais viene reflejando los intereses de nuestra politica externa
y, por lo tanto, las oscilaciones pendulares del modelo adoptado en cada época:
del nacionalista al mas dependiente, del proteccionista al mds liberal.

Asi, inicialmente, el énfasis atribuido por el Gobierno a la cooperacién reci-
bida, tanto bilateral cuanto multilateral, buscaba el desarrollo de la infraes-
tructura tecnoldgica y la obtencién de recursos financieros. Se caracterizaba
pues, en la prictica, como instrumento complementario a los diferentes pla-
nes de desarrollo que se sucedian en el pais.
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Posteriormente, a partir de mediados de la década de los 70, la cooperacién
prestada pasaria, cada vez mds, a representar un importante instrumento de la
diplomacia, contribuyendo, en un mayor o menor grado, al refuerzo de los
lazos en la dimension Sur-Sur, a la afirmacion de Brasil como actor de relie-
ve, a las articulaciones del Grupo de los 77 en los foros internacionales y a la
promocién del comercio con paises de Latinoamérica y de Africa.

En el Gobierno del Presidente Luiz Inédcio Lula da Silva, la cooperaciéon Sur-
Sur practicada por Brasil, puede ser caracterizada como un mecanismo de la
llamada diplomacia solidaria. Vale recordar que en el programa original del
Partido de los Trabajadores, adoptado en 1980, ya se proponia una “politica
internacional de solidaridad entre los pueblos oprimidos [...]”.

En los préximos afios la cooperacion Sur-Sur deberd crecer y afirmarse como
uno de los principales temas de la agenda diplomatica de los paises en desa-
rrollo. Para superar el problema de la natural escasez de recursos a disposi-
cién del creciente nimero de proyectos brasilefios en el exterior, un nuevo
camino comienza a ser ahora recorrido —el de la cooperacion triangular. En
suma, la ABC sigue contribuyendo, a lo largo de veintitn afios, a la consoli-
dacién del rol que cabe al pais en los escenarios regional y mundial. De esa
manera, la cooperacion prestada por Brasil —solidaria y participativa— cons-
tituye la piedra angular de nuestra diplomacia, pues permite una mayor inte-
raccion entre Brasil y los demds paises en desarrollo, por medio de activida-
des destinadas a perfeccionar el conocimiento reciproco y el enriquecimiento
de las relaciones que tienden, asi, a ser cada vez mds densas y mds sélidas. Es
con este propdsito que la ABC sigue perfeccionando sus métodos de trabajo
y su estructura organizativa.
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RESUMEN

Este trabajo analiza los esfuerzos que Brasil desarrolla en el campo
de la cooperacion técnica en Haiti. El tratamiento del tema se reali-
za bdsicamente en dos partes: la primera se ocupa de la experiencia
de la cooperacion con Haiti como estudio de caso, y la segunda se
dedica a las directrices y la filosofia que inspiran la cooperacion
técnica prestada por Brasil. Este enfoque resulta eficiente en la
medida en que el autor establece un didlogo entre dos realidades: la
teoria y la prdctica de la cooperacion internacional para el desa-
rrollo. Ademads, se discute el papel de la cooperacion técnica como
soporte de la accion diplomdtica y, en ese contexto, se revelan com-
ponentes inéditos de una estrategia de politica exterior en la que
destaca el papel de Brasil como socio empeiiado en la reconstruc-
cion y el desarrollo de otro pais.

* Wladimir VALLER FILHO es Consejero en el Ministerio de Relaciones Exteriores de Brasil (MRE).
En la actualidad es jefe de gabinete del Secretario General de Cooperacién y Promocién Comercial del MRE.
Traduccién: Victor Garcia-Guerrero.
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ABSTRACT

This work analyses the efforts that Brazil is making in the field of
technical cooperation in Haiti. The approach is basically done in
two parts: the first one is focused on the experience of the
cooperation with Haiti as a study case, and the second one is
dedicated to the guidelines and philosophy in which Brazilian
technical cooperation is based. This is an efficient approach since
the author establishes a dialogue between two realities: theory and
practice of international development cooperation. The role of
technical cooperation as a support for diplomatic action is also
discussed. Within that framework, some unknown components are
showed in order to achieve a foreign policy strategy, where it is
highlighted the role of Brazil as a partner determined to the
reconstruction and development of other country.

RESUMO

O trabalho concentra-se na andlise dos esforcos que o Brasil
desenvolve no campo da cooperagdo técnica no Haiti. O tratamento do
tema ¢ feito basicamente em duas partes, a primeira focalizada na
experiéncia da cooperacdo com o Haiti como estudo de caso e a
segunda dedicada as diretrizes e a filosofia que inspiram a cooperacdo
técnica prestada pelo Brasil. Esse enfoque mostra-se eficiente, na
medida em que o autor dialoga entre duas realidades: a teoria e a
prdtica da cooperacdo internacional para o desenvolvimento. Além
disso, discute a cooperagdo técnica como suporte da acdo diplomdtica
e, nesse contexto, revela componentes inéditos de uma estratégia de
politica exterior na qual sobressai o papel do Brasil como parceiro
empenhado na reconstrucdo e no desenvolvimento de um outro pars.

Haiti es el pais mds pobre del hemisferio occidental, segiin datos de Naciones
Unidas. El 80% de su poblacién vive por debajo de la linea de la pobreza.
Azotado por frecuentes desastres naturales, este pequefio pais de apenas
27.750 km2, situado en la cuenca del Caribe, ocupa aproximadamente un ter-
cio de los 75.000 km? de la antigua isla de La Espafiola, que comparte con la
Reptiblica Dominicanal. Su poblacidn se calcula en aproximadamente ocho

1. UNITED NATIONS: “Consolidated Appeals Process”, Sitio de las Naciones Unidas, www.un.org /
depts / ocha/ cap / haiti.html

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion n°® 22. Afio 2008, pp. 79-96

——



13264-rev esp 22 (4) 22/7/08 11:11 P&agina %

Wladimir Valler Filho

millones y estd compuesta por un 95% de negros, 4,95% de mulatos y 0,15%
de blancos. Un importante porcentaje de la fuerza de trabajo nacional se dedi-
ca a la produccion agricola, basicamente en cultivos de subsistencia a peque-
fla escala.

A partir de mediados de 2000, y con motivo del embargo que se impuso al
pais por unas supuestas irregularidades en las elecciones legislativas,
diversos donantes internacionales, entre ellos los Estados Unidos y la
Unién Europea, suspendieron practicamente toda la ayuda financiera al
pafs. Consecuentemente, su economia se hundié vertiginosamente, hasta
alcanzar una tasa de crecimiento negativa del 3,5%. La suspensién de la
ayuda exterior y la concesion de créditos implicaron la elevacion de los
tipos de interés, la falta de inversiones en sectores bdsicos e infraestructu-
ra y un elevado déficit comercial.

Con la crisis generada por las protestas populares que culminaron en la caida
del Presidente Jean-Bertrand Aristide, en febrero de 2004, el Consejo de
Seguridad de las Naciones Unidas adopt6 la Resolucién 1.529, que autorizé
la constitucién de una Fuerza Multinacional Interina (MIF) (compuesta por
tropas de Estados Unidos, Francia, Canada y Chile, bajo mando de Estados
Unidos). Posteriormente, el 30 de abril de ese mismo afio, el Consejo de Segu-
ridad aprobd la Resolucién 1.542, por medio de la cual fue creada la Misién
de las Naciones Unidas para la Estabilizacion de Haiti (MINUSTAH), cuyo
comando militar le correspondi6 a Brasil. En lo que tiene que ver con las rela-
ciones bilaterales, Brasil y Haiti mantienen relaciones diplomdticas desde
1928, afio en el que se abrieron delegaciones reciprocas en los dos paises. En
1954, el nivel de representacioén fue elevado al de Embajada, sin que haya
habido interrupciones desde entonces. Incluso durante el gobierno de Raoul
Cédras (1991-1994), cuando la mayoria de los paises que mantenian embaja-
das en Puerto Principe cerrd sus representaciones, Brasil, que retiré a su
embajador, mantuvo su misién en funcionamiento por medio de su Encarga-
do de Negocios.

A partir de 2004, las relaciones bilaterales adquirieron una mayor densidad a
partir de la decision brasilefia de participar en la Misién de las Naciones Uni-
das para la Estabilizaciéon de Haiti (MINUSTAH), de la que asumié su
comando y a la que envié un importante contingente militar. La Misién tenia
como objetivo primordial contribuir a que se consolidase el didlogo politico
haitiano, con respeto a su soberania, y evitar que surgiesen nuevos enfrenta-
mientos entre la poblacidn, con sus consecuentes pérdidas de vidas humanas.
Al conseguir que disminuyese la violencia, se crearon las bases para la
reconstruccién del pafs.
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La participacién de Brasil en la reconstruccion de Haiti trata de contribuir en
la restauracién y el fortalecimiento de la democracia en el pais. Ademds de
otras motivaciones y compromisos internacionales, la diplomacia sigui6 los
dictdmenes de la Carta Democrdtica Interamericana, que considera el régimen
democrético como un elemento “esencial para el desarrollo social, politico y
econdmico de los pueblos de las Américas”. En realidad, el interés de crear
un “brazo civil” de la presencia militar en el pais se presentd en primer lugar
en la Conferencia de Donantes, realizada en julio de 2004, en Washington. En
ella, el jefe de la delegacion brasilena aclaré que: “Brasil dispone de un sig-
nificativo conocimiento técnico y soluciones que pueden ser usadas inmedia-
tamente en paises que enfrentan desafios similares. La estrategia de coopera-
cién técnica mas destacada que ofrece Brasil, que ademds no es distribuida
como ayuda humanitaria y que tampoco busca el beneficio o estd pensada
como una cooperacion con condiciones, se centra en ayudar a nuestros alia-
dos para que fortalezcan sus instituciones, un componente esencial para la
rapida y efectiva transferencia y absorcion de conocimiento?.”

Habiendo asumido los compromisos de Washington como pardmetro, la
Agencia Brasilefia de Cooperacién del Itamaraty (el Ministerio de Relaciones
Exteriores) coordind, organizé y envié una mision multidisciplinar a Puerto
Principe en agosto de ese mismo afio para identificar las dreas que podrian
recibir la cooperacion brasilefia a corto plazo. A esta misién le sucedieron
otras, de cardcter sectorial, destinadas a precisar puntos focales para la pron-
ta entrada en funcionamiento de iniciativas que respondiesen a las prioridades
indicadas por las autoridades haitianas y que complementaran y profundiza-
ran los campos de actuacién e iniciativas propuestas por Brasil.

Como resultado de estas misiones técnicas se desarrollaron catorce proyectos
entre los afios 2004 y 2006 que ya se encuentran en diferentes fases de
implantacion, algunos en ejecucion, otros en negociacion, en diversos cam-
pos: dos proyectos en el drea agricola, para el desarrollo de cultivos de ana-
cardos y yuca, en colaboracién con la Empresa Brasileira de Pesquisa Agro-
pecudria (EMBRAPA); un programa de captacién para técnicos haitianos del
area de defensa civil, en asociacién con la Secretaria Nacional de Defensa
Civil del Ministerio de Integracion Nacional; un proyecto para la promocion
de la insercidn social a través de la practica deportiva, en cooperacion con el
Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF) y el Ministerio de
Deportes; acciones en el dmbito de la organizacion electoral y oferta de coo-
peracién en materia de votacion electronica, en sociedad con el Tribunal
Superior Electoral (TSE) y con recursos del presupuesto de la ABC por valor

2. Discurso pronunciado en la sede del Banco Mundial, 24 de julio de 2004. [En inglés en original.]
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de un millén de ddlares para la preparacion de elecciones generales; un pro-
yecto en el drea de salud, en el sector de vacunacién/inmunizacion, en cola-
boracion con el Ministerio de Sanidad y en triangulacion con el gobierno de
Canad4; un proyecto en el drea de combate a la violencia contra la mujer, en
asociacion con la Secretarfa Especial de Politicas de Promocién de la Igual-
dad Racial (SEPPIR), con la participacién del Fondo de las Naciones Unidas
para Poblaciones (FNUAP); un proyecto para el desarrollo forestal y la recu-
peracién de areas degradadas, en cooperacion con el Ministerio de Medio
Ambiente y la Universidad Federal Rural de Rio de Janeiro-UFRRJ, en trian-
gulacion con Espafia; un proyecto para apoyar la formulacion de politicas
publicas y toma de decisiones en materia de recursos hidricos, especialmente
para usos agricolas; un proyecto en el drea de residuos sélidos, con apoyo del
Banco Mundial; un proyecto en el drea de comedores escolares (Banco Mun-
dial); un proyecto de construccién del Centro de Formacién Profesional, con
ayuda del Servicio Nacional de Aprendizaje Industrial (SENAI); un proyecto
para la gestion de residuos sélidos en la capital haitiana, con recursos del Foro
de Didlogo India, Brasil y Sudéfrica (IBSA), administrado por el Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD); y un proyecto en el drea de
hortalizas y construccién de cisternas en colaboraciéon con EMBRAPA Hor-
talizas y EMBRAPA Semi-Desértico, en triangulacion con Argentina.

En este ejercicio, Brasil puso en marcha mecanismos innovadores y la for-
macion ofrecida estd dirigida tanto a la adquisicién de conocimientos por par-
te de la poblacién (como es el caso del proyecto de formacion de lideres
comunitarios para la construcciéon de cisternas, ejecutado en conjunto con
Argentina) como al perfeccionamiento de las instituciones ptblicas (como
son los proyectos en las dreas de combate a incendios en aerédromos, defen-
sa civil, combate a la violencia de género).

Ademads de iniciativas y proyectos bilaterales, Brasil introdujo un mecanismo
inédito de triangulacién para el desarrollo de proyectos con Canadd, Espaiia,
Argentina y el Banco Mundial a favor de Haiti. Con el Banco Mundial fueron
firmados dos acuerdos de cofinanciacién para proyectos de comedores esco-
lares y gestion de residuos s6lidos, los primeros de su género firmados por esa
institucion. La primera fase de esos proyectos se completd satisfactoriamente
y la segunda fase, que arrancé en el segundo semestre de 2006, beneficia a un
nimero considerable de escolares y vecinos de la favela de Cité Soleil. Tam-
bién se firmé un memorando de entendimiento con el BID, que prevé el estu-
dio conjunto de iniciativas de cooperacién en diferentes dreas como, por
ejemplo, la creacién de notarfas de registro civil e inmobiliario. En este
momento, se estd negociando con Alemania, la Organizacion de las Naciones
Unidas para la Agricultura y la Alimentacién (FAO) y la Organizacion de las
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Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial (UNIDO), para poner en mar-
cha otras acciones conjuntas a corto plazo.

De las iniciativas triangulares cabe destacar el proyecto Brasil-Canada-
Haiti en el drea de salud (vacunaciéon e inmunizacién), que tiene como
objetivo la organizacion del sistema de salud publica; la transferencia de
técnicas de ingenieria sanitaria y de vigilancia epidemioldgica e inmuniza-
cién, complementadas por acciones transversales en materia de gestién y
formacion.

Otro proyecto en triangulacién es el que han estado desarrollando Brasil y
Espafia para la recuperacion ambiental de dreas forestales degradadas y la
promocidn del desarrollo agro-forestal sostenible en la region del rio Mapou.
El objetivo es plantar 200.000 mudas de especies forestales de rapido creci-
miento, lo que hard posible recuperar 150 hectdreas de tierras deforestadas,
ademads de formar a técnicos y productores rurales de cara a disminuir la pre-
sion de la accién humana sobre los restos de los bosques nativos. Su puesta
en prictica también trata de crear nuevos puestos de trabajo e incrementar los
ingresos de los pequefios productores rurales.

En colaboracién con Argentina, el proyecto de construccion de cisternas para
la produccion de hortalizas y otros cultivos representa un paso importante en
la lucha contra el hambre y, al formar a lideres comunitarios para la cons-
truccién, manejo y empleo de las cisternas, contribuye a la promocién de la
ciudadania.

El proyecto con el Banco Mundial en el drea de los comedores escolares, en
su primer afo, ofrecié alimentacién para 8.830 alumnos de diecisiete escue-
las en las ciudades de aut d ‘Eau, Maisade, Bassin Zim 'y Los Palis, todas ellas
en la region central de Haiti. La segunda fase del proyecto, aprobada en el
segundo semestre de 2006, extiende sus acciones a las dreas urbanas de ries-
go de la capital y atiende a 5.600 escolares de la favela Cité Soleil.

Con el Fondo IBSA, un ftrust fund creado en 2003 por Brasil, Sudaifrica e
India, fue concebido un proyecto para la recogida y tratamiento de residuos
urbanos en la favela Carrefour Feuilles, también en la capital del pais. El pro-
yecto supone la participacién de 220 habitantes y complementa el programa
gubernamental para el desarme, desmovilizacién y reintegracién, también
conocido como DDR. Al incluir a vecinos de las favelas, y por ofrecer alter-
nativas y oportunidades de empleo, el proyecto genera trabajo para una parte
de la poblacion y contribuye a la mejora de la calidad de la seguridad publica
en las zonas mds deprimidas.
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En 2005 se firm6 un Acuerdo con el Ministerio de la Condicién Femenina
haitiana y el FNUAP para el combate a la violencia contra la mujer. A partir
de la puesta en marcha de la segunda fase del Acuerdo, éste ha promovido la
instalacién de la primera comisarfa de la mujer en Haiti. En estos momentos
se encuentra en estudio, por parte de las autoridades del Instituto Nacional de
Formacién Profesional de Haiti, la implantacion de un Centro de Formacién
Profesional, el cual serd ejecutado en colaboracién con el Servicio Nacional
de Aprendizaje Industrial (SENAI).

Por todos estos factores, Haiti es hoy uno de los principales asuntos de la
agenda de la politica exterior brasilefia. La cooperacién técnica prestada
por Brasil desempeiia, asi, un papel cada vez mds importante en el esfuer-
zo brasilefio a favor de la reconstruccion y recuperacion de Haiti. Aunque
no sea un donante liquido de recursos en términos de ayuda oficial al desa-
rrollo, Brasil posee un importante conjunto de conocimientos y soluciones
técnicas de éxito que pueden ser trasladados a otros paises con carencia de
recursos y know-how.

La cooperacion técnica prestada por Brasil no tiene fines lucrativos. Al
contrario, busca responder a las demandas formuladas por los paises
receptores, que establecen sus prioridades y definen las dreas que pueden
recibir la cooperacién internacional. Ademds, la Cooperacién Técnica
entre Paises en Desarrollo (CTPD) brasilefia esta centrada en el fortaleci-
miento institucional de sus aliados, como condicién fundamental para
que la transferencia y la absorcién de conocimientos puedan llevarse a
cabo.

El gobierno brasilefio también intenta que la comunidad donante se movilice
en la causa de la reconstruccion haitiana y ha realizado esfuerzos, en el 4mbi-
to de las Naciones Unidas, para el establecimiento de estructuras institucio-
nales que puedan reflejar un compromiso de largo plazo con el desarrollo
y el crecimiento econémico haitiano. El objetivo primordial de estos
esfuerzos es evitar que se repita la crisis haitiana, participar en la revitali-
zacion de las estructuras de gestién del Estado y contribuir a la promocion
de una sociedad libre y su desarrollo econdmico. No escapan a estos obje-
tivos las palabras del entonces Secretario General de las Naciones Unidas,
Kofi Annan, quien advirtid, durante la inauguracion del Comité de Cons-
truccién de la Paz, en la sede de la ONU, el 23 de junio de 2006, que “el
caso de la ex colonia portuguesa de Timor Oriental ilustra perfectamente
que la prisa por abreviar una situacién de transicién puede ocasionar la
vuelta de los problemas y la necesidad del regreso de tropas a la region, con
un alto coste para la poblacién civil”.

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion n° 22. Afio 2008, pp. 79-96 85

——



13264-rev esp 22 (4) 22/7/08 11:11 P&agina %

Brasil-Haiti: una cooperacion para el desarrollo y la reconstruccion

86

Brasil entiende que los proyectos de cooperacién no deben tratar de remediar
coyunturalmente una situacién determinada, sino que deben tener como obje-
tivo la promocién de cambios estructurales que aseguren un desarrollo autd-
nomo por parte del receptor y busca, asi, restringir la puesta en practica de
actividades aisladas. Esta directriz® se fundamenta en el hecho de que el pro-
yecto ha de tener un plan detallado de actividades, con metas y objetivos espe-
cificos que deben ser desarrollados en un plazo determinado, lo que hace que
su campo de accién sea mds amplio. La actividad aislada, por contra, es un
instrumento creado con un objetivo especifico bien definido que se completa
en si mismo, con las tradicionales caracteristicas de una asistencia técnica que
se considera agotada.

La experiencia brasilefia en este sentido permite concluir que la efectividad de
la cooperacién técnica pasa necesariamente por la puesta en marcha de pro-
yectos que se centren en la formacidon de recursos humanos e instituciones
publicas, que por su parte asimilan los conocimientos y técnicas transferidas,
lo que garantiza la autonomia de la gestién de los procesos de desarrollo.
Muchas veces, la deficiente formulacion de proyectos que se presentan al Ita-
maraty, por medio de la Agencia Brasilefia de Cooperacién (ABC), supone un
obsticulo para la expansion de la CTPD, pues se considera inadecuado todo
proyecto que no deje claros sus objetivos principales o especificos, las activi-
dades que se van a desarrollar, los recursos que se van a utilizar y los resulta-
dos finales que se persigue alcanzar. Para sortear esta dificultad, la Agencia
ha organizado cursos de formacion para la redaccién y andlisis de proyectos.
Estos cursos se han ofrecido con cierta periodicidad en Brasil y en el extran-
jero. Son iniciativas adoptadas tanto en el dmbito bilateral como multilateral.

El Itamaraty es consciente de que la cooperacién técnica representa un impor-
tante y positivo instrumento de la politica exterior, ademds de ser un medio
eficaz para la promocidn de la solidaridad entre paises. Para eso, la coopera-
cién debe incorporar elementos que permitan conseguir resultados a corto,
medio y largo plazo, lo que exige un perfeccionamiento constante.

Los proyectos de cooperacidon cumplen, cuando se satisfacen estos requisitos,
el papel de formadores del desarrollo. Este concepto —contempordneo e
importante— requiere, por parte de los paises receptores, la racionalizacién
de sus administraciones, la optimizacién de los recursos publicos y el perfec-
cionamiento técnico y administrativo del foco de la cooperacion. Ademds, el

3. AG NCIA BRASILEIRA DE COOPERACAO-ABC: “Diretrizes para Desenvolvimento da Coope-
ragao Técnica Internacional Multilateral e Bilateral”, Sitio de la ABC,: http://www.abc.gov.br/download/Dire-
trizes-CTI.pdf
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perfeccionamiento de las redes de informacion, con reflejos inmediatos sobre
la planificacion y gestion de los proyectos de cooperacion técnica, es un fac-
tor importante para que la cooperacién sea asimilada y multiplicada, cum-
pliendo su papel complementario en el desarrollo. También es significativo el
creciente consenso, a nivel nacional e internacional, sobre la necesidad de
buscar una mayor sinergia entre las diferentes vertientes de la cooperacién
internacional para el desarrollo.

Desde hace aiios, la CTPD brasilefia privilegia aquellos proyectos que hagan
posible la formacién de recursos humanos e instituciones de los paises recep-
tores, con vistas a la asimilacién de conocimientos y el establecimiento de
condiciones propias para la innovacién y creacién futuras. En este sentido, ha
dado prioridad a proyectos que presentasen una clara identificacion de la con-
trapartida ofrecida por el pais o institucion beneficiaria, pues eso implica, des-
de el principio, la corresponsabilidad en la gestién del proyecto y la preocu-
pacioén con los resultados que vayan a obtenerse.

Con el objetivo de unificar su metodologia, la ABC adopté el manual elabo-
rado por el PNUD4, que sigue un modelo sistemdtico de planificacién y ela-
boracion de propuestas de proyectos conocido en la jerga cooperativa como
“légica del proyecto”. Este modelo prevé un nicleo metodolégico en el cual
deben abordarse los siguientes elementos: objetivo principal del proyecto u
objetivo de desarrollo (development objective); objetivos especificos (imme-
diate objectives); actividades (activities); recursos que serdn utilizados por el
proyecto (inputs); y resultados finales que deben ser alcanzados por el pro-
yecto (outputs).

Segtin las reglas del Manual, un buen proyecto es capaz de responder a las
siguientes cuestiones: a) lo que se espera que alcance el proyecto si llega a ser
completado con éxito en el plazo previsto; b) por qué se estd realizando; c)
cudles son las razones; d) cudl es su ldgica; e) como se llevard a cabo; f) qué
tareas son necesarias para alcanzar sus objetivos; g) quién es el principal res-
ponsable de su implementacion; h) a quién se pretende beneficiar; i) cudl es
el plazo de realizacion y para alcanzar el objetivo; j) qué recursos son nece-
sarios para alcanzar sus objetivos y k) qué factores externos son necesarios
para su éxito.

En general, ademds de un formato propio para las propuestas de cada proyec-
to, las instituciones y agendas de cooperacidn tienen su metodologia propia
—Ilamada “ciclo de programacién”— para gestionar las diversas fases que

4. Elaborado por el PNUD en 1990.

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion n° 22. Afio 2008, pp. 79-96 87

——



13264-rev esp 22 (4) 22/7/08 11:11 P&agina %

Brasil-Haiti: una cooperacion para el desarrollo y la reconstruccion

88

definen su ciclo de proyecto y que abarcan desde la preparacion y presenta-
cién de la propuesta hasta la evaluaciéon de proyectos completados.

Las acciones de la ABC siguen estas directrices. La Agencia adopta también,
cuando se trata de proponer proyectos, conceptos que se han convertido en
dominantes en el dmbito de la cooperacion técnica internacional: el de apro-
piacion (ownership) y el de buena gobernanza (good governance), que tradu-
cen la capacidad de los paises receptores de gestionar, con responsabilidad,
rigor y transparencia, los recursos disponibles de la cooperacion técnica. Ade-
mads de estos dos, otro concepto que se estd considerando en la aprobacion de
proyectos por parte de la ABC tiene que ver con la necesidad de rendir cuen-
tas de los recursos empleados, el llamado principio de rendicidon de cuentas
(accountability). Todos ellos son considerados puntos centrales y estratégi-
cos, y pueden llegar a determinar la sostenibilidad de una accién de coopera-
cion.

Hablando de las capacidades humanas e institucionales de los paises recepto-
res para recibir y multiplicar la cooperacion, Peter MORGANS llama la aten-
cion sobre lo que considera son los puntos nucleares para el desarrollo de
capacidades: la definicién de la estrategia que desea adoptar un pais; qué ajus-
tes institucionales estd dispuesto a ejecutar para poner en practica proyectos
de cooperacion; con qué contrapartes desea contar; cudl es su disposicion para
esperar por el plazo de maduracion; quién tomard las decisiones politicas y
cudl serd el papel del gobierno y el del sector privado en el proceso de coo-
peracion.

Inspirado por este recetario y basdndose en directrices de la politica exterior
del Gobierno, el Itamaraty ha concentrado sus acciones en proyectos destina-
dos al combate al hambre y la pobreza y en las dreas de salud, educacion y
formacién de mano de obra. También ha incentivado proyectos destinados a
la buena gobernanza, en especial en la gestion de recursos publicos, de mane-
ra que se garantice la ejecucién de politicas adecuadas, dirigidas al desarrollo
socioeconémico.

En el caso de Haiti, consultores internacionales contratados para elaborar el
amplio inventario para la reconstruccién del pafs, materializado en el docu-
mento titulado Interim Cooperation Framework (ICF), consideraron que el
asunto prioritario era reformar y armar el Estado, ademds de realizar acciones
de formacién de recursos humanos. Con el deterioro de la situacién politica,

5. MORGAN, Peter: Making technical cooperation more effective: new approaches in international deve-
lopment, Technical Cooperation Division, CIDA, Ottawa, 1993.
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que culmind en la caida del presidente Aristide, crecid el nimero de desocu-
pados y desempleados. Asi, la formacién y, en una segunda fase, la reinte-
gracion de esa mano de obra al mercado de trabajo podria contribuir enorme-
mente a la paz social y al desarrollo de Haiti. En el drea de educacién, mucho
ha de hacerse para ampliar el acceso a la ensefanza, coordinar instituciones
educativas y comunidades, y vincular la educacién al trabajo. Por no mencio-
nar la situacién bastante precaria de la sanidad.

La ayuda internacional, por tanto, se presenta como imprescindible en este
momento de la historia haitiana. Las acciones de cooperacion bilaterales, con
organismos internacionales y organizaciones no gubernamentales, han permi-
tido ampliar el acceso a la sanidad por parte de la poblacién, aunque todavia
no sea a los niveles necesarios y deseados. En el pafs no existe una politica de
reduccion de riesgos sanitarios y epidemioldgicos. En los ultimos afios, hasta
la poliomielitis, que se crefa desaparecida en las Américas, volvié al pais con
indices preocupantes.

En Haiti, la diplomacia brasilefia se empefia en crear una agenda positiva en
la relacidn bilateral, confirmando el caricter instrumental de la cooperacién téc-
nica y su expansion en los ultimos afios®, cuando sobresale la cooperacion
prestada. Sin embargo, el éxito y ampliacion de esta accion exterior depende-
rd, cada vez mads, de la coherencia en la seleccion de dreas y asuntos priorita-
rios para la puesta en marcha de proyectos de CTPD, condicion necesaria para
determinar la aplicacién de recursos escasos ante una demanda en franca
expansion. Sobre esto, el entonces Ministro de Relaciones Exteriores, Celso
Lafer, llamaria la atencién sobre el hecho de que: “por ser dindmica y exigir
constantemente la innovacién y adaptacién a una realidad internacional cam-
biante, nuestra diplomacia siempre traté de guiarse por la combinacién de la
tradicién con la innovacién, y ha sabido dosificar la accién pragmatica con el
idealismo [...] Siempre debemos procurar que se cumplan los objetivos estra-
tégicos y que se aprovechen las oportunidades en los diversos frentes de nues-
tras relaciones externas, en el marco de un espiritu de adaptacion creativa™.

La presencia internacional de Brasil se compone, desde este punto de vista, de
factores estdticos y permanentes (dimension, localizacion, poblacidn), situacio-
nes estructurales (régimen politico, sistema econdmico, relaciones politicas y
econdmicas con el exterior) y comportamientos coyunturales (posiciones en

6. LAFER, Celso: Politica externa brasileira: reflexdo e ag¢do. In: MARCOVITCH, Jacques y outros
(org.): Cooperacdo internacional: estratégia e gestdo, EDUSP, Sao Paulo, 1994, p. 41.

7. Discurso proferido por el ministro Celso Lafer, en la Sesién de la Asamblea General de la Organiza-
cién de las Naciones Unidas, el 12 de septiembre de 2002.
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debates de crisis internacionales). Su proyeccion exterior implica un niimero
creciente de decisiones y actividades, correspondiéndole a la diplomacia
encontrar las maneras de responder a ellas maximizando beneficios y redu-
ciendo costes$.

Si bien es cierto que Brasil no dispone del poder para transformarse en lider
de cuestiones y crisis globales, una politica exterior activa exige mas que sim-
ples declaraciones de principios. El gran esfuerzo de la politica exterior bra-
silefia en los dltimos afios ha sido, por tanto, el de situar diplomaticamente al
pais en las situaciones emergentes y encontrar nichos de oportunidades para
el ejercicio de “papeles activos” en el proceso de construccion o aplicacién de
nuevas reglas, dedicandose, paralelamente, a la construccién de nuevas reali-
dades de convivencia.

En este sentido, la accién del Itamaraty se ha desarrollado siguiendo dos ejes
basicos: el de la adaptacion creativa y el de la vision de futuro, teniendo en
cuenta tanto las exigencias del presente (el imperativo de convivir con un
mundo real) como las de un proyecto reformista y a largo plazo, que puedan
contribuir a la apariciéon de un mundo en el que la paz esté fundamentada en
un proceso creciente de igualdad y solidaridad®.

Al mantener actualizada su percepcién de la coyuntura mundial, Brasil ha pro-
curado fortalecer su participacion en el proceso internacional de toma de deci-
siones. Para eso ha hecho un uso creciente de una de las vertientes instrumen-
tales de su politica exterior, la CTPD, que se transform6 en un instrumento hébil
para hacer compatibles dos planos de la politica exterior: el de pensar lo uni-
versal —el interés colectivo— y el de reflexionar sobre lo especifico —el inte-
rés nacional o regional. Asi, la cooperacion técnica prestada por Brasil a paises
en desarrollo, junto a otros instrumentos de la accion diplomadtica, aporta reco-
nocimiento y otorga credibilidad al pafs, y acarrea una profundizacion de los
vinculos de didlogo, como ha demostrado la experiencia en Haiti.

Vista en perspectiva, la cooperacién en Haiti se basé también en la percep-
cién de que, dada la dimension de los problemas existentes en el pafs, éstos
no podrian ser resueltos sin la colaboracién exterior. Partiendo de esta pre-
misa, el Itamaraty traté de actuar en dreas en las que tenfa una reconocida

8. SEITENFUS, Ricardo: Elementos para uma diplomacia soliddria: a crise haitiana e os desafios da
ordem internacional contempordnea. En: http://www brasilhaiti.com/arquivos/elementos-diplomacia.pdf

Acceso en: 10 ago. 2005, p. 8.

9. Discurso proferido por el Subsecretario General de Cooperacién y Promocion Comercial, Embajador
Ruy N.P. Nogueira, durante la Reunién del G-77 sobre Cooperacion Sur-Sur, realizada en Marrakech en
diciembre de 2003.
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experiencia. Al actuar de esta forma logr6 reducir las incertidumbres y las
desconfianzas con respecto a su intervencion y demostro la firme intencién de
consolidar el concepto de sociedad internacional hemisférica latinoamericana
y caribefa. Con los catorce proyectos de cooperacion en curso, Brasil pasé a
participar en el proceso de reconstruccién de Haiti en una posicién bastante
favorable junto a paises desarrollados y organismos internacionales, llegando
a albergar una Reunion Internacional en Brasilia, en mayo de 2006.

El “brazo civil” materializado por la cooperacion técnica tuvo como objetivo
complementar la presencia militar, respalddndola con la creacion de una agen-
da positiva dirigida al planteamiento de cuestiones sociales y econdmicas. En
este caso especifico, sirvid también para generar simpatia y buena voluntad
por parte de una sociedad histéricamente hostil al extranjero. En este contex-
to, la cooperacién prestada tiene como objetivo exclusivo el desarrollo y la
estabilidad del pais, lo que también corrobora la tesis de Robert KEOHANE,
para quien: “la cooperacién se adecua mds al concepto de armonia, que se
produce en el momento en el que las politicas de cada gobierno son conside-
radas como facilitadoras para el alcance de sus objetivos™10,

La cooperacion brasilefia, establecida en convergencia con los intereses del
Gobierno haitiano, representa un importante ejemplo de cooperacion Sur-Sur,
pues crea condiciones para la promocién y el establecimiento de una relacién
de colaboracion y aprendizaje reciproca, dirigida al objetivo mds alto del
desarrollo.

Sin embargo, es importante tener en cuenta que la contribucién de la CTPD
brasilefia a la reconstruccién de Haiti tendrd mas éxito en la medida en que
sea interpretada como una estrategia temporal destinada a promover cambios
cualitativos y estructurales. Por medio de ella, se busca solucionar o minimi-
zar problemas especificos identificados en varios dmbitos, pero la coopera-
cién so6lo serd un instrumento efectivo de desarrollo cuando se presente para
los haitianos como un multiplicador de sus propias capacidades, conocimien-
tos y habilidades.

Para eso es necesario que las instituciones locales puedan actuar satisfacto-
riamente como ejecutoras de los proyectos, a partir del perfeccionamiento de
sus cuadros profesionales y de su infraestructura técnica, de la mejora de sus
procesos internos y de la elaboracion e implementacién de planes y estrate-
gias de accién de mds calidad. Otro factor que debe ser tenido en cuenta es la

10. KEOHANE, Robert O: After hegemony: cooperation and discord in the world political economy, Prin-
ceton University Press, New Jersey: 1984.
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mejora en la formulacién y ejecuciéon de programas publicos o de proyectos
que impliquen al sector privado y a las ONG, que contribuyan a la generacién
de impactos mensurables en los indicadores sociales, econémicos, ambienta-
les, y en la promocién de la ciudadania. Por tltimo, es necesario que la pro-
pia poblacién se conciencie de su contribucién en la definicién y puesta en
marcha de politicas de desarrollo, una de las formas de ejercer la ciudadania.

Ademas de estos elementos, la accidn brasilefia en Haiti estd en consonancia
con la visién contempordnea de la cooperacion técnica internacional, por
entender que la misma debe procurar englobar una transversalidad de temas,
actores y experiencias, sean éstas nacionales o internacionales. Asi, parte del
presupuesto de que estos actores deben actuar de forma coordinada con la vis-
ta puesta en objetivos comunes previamente determinados.

La cooperacion serd mds provechosa y generard mejores resultados en la
medida en que incluya actividades que permitan mezclar experiencias exter-
nas con conocimientos disponibles en el propio pais, generando un producto
nuevo. Ademads, se podra multiplicar en la medida en que las instituciones
nacionales publicas —junto a la sociedad civil— logren proyectar y ejecutar
programas de desarrollo autéctonos.

En este contexto, cabe considerar algunos factores que podrén intervenir para
frenar la cooperacién. Sobre esto valdria recordar las palabras del Subsecre-
tario General de Cooperacién y Promocién Comercial, Embajador Ruy Nunes
Pinto Nogueira, al preguntarse por qué, a pesar de la existencia de tantas expe-
riencias exitosas, la suma global de la cooperacién horizontal es infima,
teniendo en cuenta las numerosas demandas de los paises en desarrollo!!:
“Una de las razones descansa claramente en la escasez de estudios que deben
preceder a la puesta en marcha de proyectos. Otra razén reside en la planifi-
cacion inadecuada de las acciones encaminadas a los proyectos de coopera-
cién. Es importante que rompamos con la tradicién de recibir proyectos pre-
fabricados, en cuyo desarrollo no participamos y que raramente satisfacen
nuestros deseos y prioridades. Frecuentemente, estos proyectos incluyen la
vision distorsionada del donante en lo que tiene que ver con nuestras realida-
des, lo que resulta un desperdicio de recursos que se gastan en la preparacion
de informes consultivos completamente innecesarios. [...] La falta de buenos
proyectos es un obstdculo para obtener fondos compatibles con las necesida-
des de los paises en desarrollo. Es mds, asegurar los recursos necesarios cons-
tituye un desafio constante que debe ser enfrentado y superado cada dia, lo

11. AGENCIA BRASILEIRA DE COOPERAGCAO: Apoio externo ao desenvolvimento nacional, Via
ABC, Edicion especial, septiembre 2006, p. 19.
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que incluye soluciones innovadoras como el establecimiento de “trust-funds”
por parte del sector privado, que a menudo resulta el beneficiario dltimo de la
cooperacion técnica. Otra solucién para la falta de recursos que padecemos
incluye la coparticipacién de empresas —ptiblicas o privadas— en los esfuer-
zos para poner en marcha proyectos de cooperaciéon Sur-Sur y para asumir
algunos de los costes asociados. Este mecanismo ha sido utilizado amplia-
mente por la Agencia Brasilefia de Cooperaciéon y ha permitido garantizar
recursos por un valor casi quince veces mayor al destinado por el gobierno
brasilefio en varios proyectos”12,

Las cuestiones que tienden a cercenar el crecimiento de la CTPD, sin embar-
go, pueden ser solventadas con voluntad politica. Ciertamente, los acuerdos
de colaboracién pueden contribuir de forma activa a la aceleracion del desa-
rrollo tecnoldgico, social y ambiental!3. Brasil es un ejemplo de pais que supo
aprovechar las oportunidades ofrecidas por la cooperacién internacional y se
beneficié de la transferencia de conocimientos técnicos provenientes de pai-
ses desarrollados. En ciertas dreas, esa cooperacion hizo posible que el pais
conquistase un nivel de excelencia y se transformase en exportador de cono-
cimientos, asi como fortalecer su presencia en la escena internacional median-
te la prestacion de cooperacion a otros paises en desarrollo.

Con esto presente, el Ministro de Relaciones Exteriores, Embajador Celso
Amorim, afirmé recientemente que “la cooperacion técnica es un instrumen-
to fundamental para la politica exterior brasilefla, pues permite una aproxi-
macién entre Brasil y otros paises, en especial los del mundo en desarrollo.
[...] En los viajes que he realizado acompafando al presidente Lula da Silva,
o en visitas oficiales a nivel ministerial, he tenido la grata ocasién de tratar el
asunto de la ampliacién de la cooperacion técnica con otros paises en desa-
rrollo. La respuesta ha sido excelente [...] Queremos hacer realidad una visién
nueva de las relaciones entres los paises en desarrollo, inspirada en la comu-
nion de intereses y en la ayuda mutua [...]. En varias ocasiones pude verificar
in situ que los paises centroamericanos y caribefos tienen altas expectativas
con relacién al potencial de cooperacién con Brasil. Haiti ocupa una posicién
singular en este sentido. Nuestra presencia alli, en el contexto de la MINUS-
TAH, ha contribuido para dar mayor densidad a la relacion bilateral. Hoy
desarrollamos proyectos de cooperacion en Haiti en dreas como agricultura,
salud, recursos hidricos, deportes, formacion profesional y defensa civil”!4,

12. N. del T.: en inglés en original.

13. AMORIM, Celso: A cooperagado técnica como instrumento da politica externa brasileira, Via ABC,
junio 2006, p. 16.

14. AGENCIA BRASILEIRA DE COOPERACAO: Apoio externo ao desenvolvimento nacional”, sep-
tiembre de 2006, p. 10.
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El gobierno brasilefio espera que la cooperacion con Haiti pueda ser un paso
importante en la promocién de su desarrollo, con la necesaria inclusion social
y la promocién de la ciudadania. Alcanzar un desarrollo sostenible, sin
embargo, no es una iniciativa tnica y aislada y requiere un proceso participa-
tivo continuado, que incluye seguimiento, aprendizaje y mejoras constantes.
Ademads, también es necesario que se presenten armazones institucionales
adecuados para ayudar y apoyar la toma de decisiones.

El desafio que se presenta a los paises en desarrollo, como es el caso de Hai-
ti, es el de combinar esfuerzos en diferentes direcciones, tratando de aumen-
tar su propia capacidad de absorcién y generacion de conocimientos y técni-
cas, sin perder de vista las oportunidades efectivas de cooperaciéon con otros
paises. Las potencialidades que la cooperacién Sur-Sur ofrece para la intensifi-
cacion de las relaciones internacionales entre paises en desarrollo, practicamen-
te en todas las dreas de conocimiento, ciertamente crecerd y se consolidard como
uno de los principales puntos de las agendas diplomaticas del siglo XXI.
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RESUMEN

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

ABSTRACT

The author analyses the role of Brazil in the creation and
development of the international system, with its political,
economical and strategical dimensions, from the XIX century
onwards. The emergence of new regional powers (Brazil, Mexico,
China, India, South Africa) and their demands for a bigger

* Paulo Roberto DE ALMEIDA es Profesor del Centro Universitario de Brasilia (UNICEUB). www.pral-
meida.org Traduccién: Bruno Ayllén.
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participation in the mechanisms of global governance, materialised
in the dialogue with the G-8, represents the backdrop for the
projected growth of Brazil in the global scenario and its possibilities
and limits to achieve an outstanding place in XXI century’s
international relations.

RESUMO

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

El escenario mundial y Brasil

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

En la vertiente econdmica, no es necesario subrayar los progresos de la inte-
gracién mundial, a partir del rechazo o la implosién de los sistemas de
administracion estatal, centralmente planificada o de orientacién autdrquica
—identificados en la primera y segunda mitad del siglo XX por los experi-
mentos colectivistas de los fascismos y socialismos realmente existentes

1. Ver a ese propésito el ensayo de Niall FERGUSON, The War of the World , Penguin, Londres, 2006.
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— y de la inexistencia practica de alternativas creibles al capitalismo globalZ2.
Los “imperios” econdmicos por ventura existentes —americano, europeo,
chino, ruso, indio— se encontrardn en la interdependencia del capitalismo
global, aunque puedan tener sus divergencias econdmicas, politicas y milita-
res, e incluso conflictos localizados, pero todos ellos administrables diploma-
ticamente en bases de mutua conveniencia. Viejos problemas subsisten
—desigualdades de acceso y de riqueza entre las naciones, diferencias de ren-
ta 'y de prosperidad, con convergencias y divergencias operando en ritmo muy
lento para eliminar las ain inmensas bolsas de miseria abyecta—, pero algu-
nas nuevas soluciones parecen estar en curso: ellas se sitlan justamente en
la interdependencia creciente de los sistemas econdmicos nacionales, con la
intensificacién de los intercambios comerciales, financieros, tecnoldgicos y
de recursos humanos3.

El actual G-7, econdmico y financiero, representa un “retrato” de la economia
mundial en un momento de reorganizacién o de transicién de esta ultima: el
del paso de la fase de crecimiento con relativa estabilidad en el cambio del
periodo posterior a la Segunda Guerra, al de las turbulencias de la estanfla-
cién y de la fluctuacién de monedas a partir de 1971-73. Su composicidn, al
comienzo restringida a las cinco grandes potencias financieras cuyas monedas
integraban el cdlculo de los derechos especiales de giro del FMI —Estados
Unidos/délar, Alemania/marco, Japén/yen, Gran Bretana/libra y Francia/fran-
co— fue, en seguida, ampliada a dos otras grandes economias sin gran impac-
to en las finanzas internacionales —Italia y Canaddi— y extendida, ya en los
afios 1990, a Rusia, por motivos esencialmente politicos y estratégicos, en
total desproporcidn a su impacto efectivo en la economia internacional4. El
actual G-8 representa, por tanto, un arreglo informal basado en un esfuerzo de
coordinacion de la cooperacién mundial en los campos politico, econdémico y
financiero —con diferentes extensiones en dmbitos de interés global— a par-
tir de un “concierto de naciones” que tiene en cuenta los potenciales de poder
respectivos.

Los grandes cambios ocurridos en la economia mundial y en la propia per-
cepcién del “poder relativo™ representan, como es evidente, nuevos desafios
para los responsables politicos de ese esfuerzo de coordinacién econdémica y

2. El estudio relevante a ese respecto es de Robert SKIDELSKY, The Road From Serfdom: the economic
and political consequences of the end of communism, Penguin Press, New York, 1996; 1* ed.: The world after
communism: a polemic for our times, Macmillan, London, 1995.

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

4. Ver Barry EICHENGREEN: Globalizing Capital: a history of the international monetary system, Prin-
ceton University Press, Princeton: New Jersey, 1996.
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politica mundial, con eventuales desdoblamientos en los terrenos de la segu-
ridad estratégica y de la administracién conjunta de los llamados “global com-
mons” (comenzando por el medio ambiente, pero también epidemias globa-
les, crimen transnacional y otros problemas de alcance regional y mundial).
La economia mundial se torné mds diversificada, con nuevos polos de poder
nacional y regional entrelazdndose en los circuitos globales de la interdepen-
dencia econdmica y financiera, al mismo tiempo que el aumento de la capa-
cidad de disuasion militar en esos polos de poder vuelve improbable el retor-
no a un mundo dominado por algunos pocos centros imperiales, como sucedio
hasta el inicio del siglo XX.

El intento de ampliar el G-8 —por lo menos en lo referente al didlogo politi-
co— a un nuevo conjunto de socios dotados de peso relativo en esas esferas
—el llamado “Outreach-5": China, India, México, Africa del Sur y Brasil—
representa, por lo tanto, el reconocimiento embrionario de que la coordina-
cion global ya no puede ser asegurada a partir de bases restringidas. Los datos
econdmicos del periodo reciente —grosso modo desde mediados de los afios
1990— y estimaciones hechas en base a las proyecciones de crecimiento futu-
ro de esas economias coinciden en que el dinamismo exhibido por ellas debe
conducirlas, individualmente y en el conjunto de las grandes economias pla-
netarias, a una posicion de relativa preeminencia en las préximas dos o tres
décadas. Ese mayor peso relativo de las nuevas economias emergentes con-
tribuye a: diversificar las fuentes de crecimiento; ampliar los flujos de bienes
y servicios circulando por la economia mundial; expandir corrientes de inver-
siones y financiamientos en nuevas dimensiones geograficas y politicas; com-
pensar ciclos econdmicos con tendencias contrapuestas; diluir focos de crisis
y asegurar que los costes de los eventuales ajustes puedan ser distribuidos
mejor. En el plano politico y de seguridad, esa integracién también puede
contribuir a la mejoria del ambiente estratégico internacional, al reducir los
focos de tension o de friccién potencial, intensificando el didlogo sobre los
intereses respectivos de esos centros de poder en el plan regional y global,
aumentando el potencial de cooperacién en decisiones sobre misiones de
pacificacién adoptadas en el dmbito de la ONU.

En lo que se refiere a la representatividad de los cinco nuevos socios del G-8
en ese proceso de didlogo ampliado, lo que se observa es que dos de ellos, los
mayores —China e India— corresponden a dos viejas civilizaciones que ya
fueron grandes economias, por lo menos hasta el siglo XVIII, hasta que, por
motivos diversos y diferentes, retrocedieron en sus conquistas econdmicas, cien-
tificas y tecnoldgicas, al punto de ser subyugados y humillados durante dos o tres
siglos por las nuevas potencias dominantes del sistema internacional en la era
moderna y contemporanea. Africa del Sur, a su vez, corresponde a una antigua
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colonia de poblamiento holandés convertida en dominion britdnico en el tran-
sito al siglo XX, que practico el apartheid racial y social durante la mayor par-
te de ese siglo y que se reconvirtié a su verdadera mayoria étnica apenas en
su ultima década. Se trata en todo caso de la economia mas desarrollada y
sofisticada del continente africano, con grandes posibilidades de crecimiento
y de desarrollo, en funcién de la disponibilidad de recursos naturales y de una
poblacién con mayor nivel de instruccion que la presentada por la media de
la regién. En cuanto a México y Brasil, finalmente, son las dos tnicas colo-
nias ibéricas en ese conjunto, tipicos paises de la periferia del capitalismo glo-
bal, que conquistaron cierto grado de desarrollo econdmico gracias a proce-
sos de industrializacion sustitutiva, esencialmente introvertidos en sus
configuraciones bésicas respectivas y que también se abrieron a los influjos
de la economia global en las dltimas décadas del siglo XX, como también
sucedid con las dos grandes economias asidticas.

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

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

Cualquier comparacién entre los cinco paises del didlogo con el G-8 puede ser
engafosa y, de todas formas, poco util, en vista, precisamente, de sus formas
diferenciadas de insercién en la economia mundial y de sus distintas respon-
sabilidades en términos de seguridad colectiva y de contribucién a la estabili-
dad regional y a programas de cooperacién internacional en pro del desarro-
llo de economias. No es seguro, tampoco, que ellos puedan exhibir un nivel
de coordinacién y de consenso entre si para, conjuntamente, dialogar con el
actual G-8 y proponer eventuales mudanzas en la agenda consensuada entre
los tradicionales miembros del G-7, a la cual Rusia se adhiere de modo reluc-
tante en diversos capitulos. En vista de eso, las demads secciones de este articu-
lo tratardn principalmente del caso brasilefio en conexién con el proceso de
Heiligendam, con algunas comparaciones frente a los demds miembros, sobre
todo para enfatizar la capacidad econdémica brasilefia en el periodo reciente y
sus tendencias evolutivas en el futuro previsible.

Brasil y la gobernanza econémica global

La regulacién cooperativa de las relaciones econdmicas internacionales no
depende apenas de arreglos institucionales contraidos por medio de los con-
venios constitutivos de los principales organismos econdmicos multilaterales.
El proceso decisorio estd claramente dominado por los socios o paises miem-
bros que tienen mayor peso en el objeto especifico regulado por el acuerdo en
cuestion. Es el caso de los esquemas financieros definidos en Bretton Woods
y lo mismo sucedié durante el largo periodo de “aplicacion provisional” del
GATT (Acuerdo General sobre Comercio y Aranceles), las dos dreas por
excelencia de la cooperacién mundial en el drea econdmica: el proceso deci-
sorio raramente fue “multilateral”, en la letra o en el espiritu, y los acuerdos
ad hoc alcanzados tendian a reflejar la relacion de fuerzas existente.

En el campo del comercio internacional, por ejemplo, la fuerte expansion de
los intercambios en los primeros treinta afios del periodo posterior a la
Segunda Guerra no impidi6 el recrudecimiento de los sentimientos pro-
teccionistas en los paises desarrollados, a partir de los afios 1970, a medi-
da que mds y mds paises en desarrollo ascendian en la escala del desarro-
llo industrial, pasando a ofrecer productos manufacturados a precios
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competitivos. El neoproteccionismo generd, como era previsible, nuevos
desafios al sistema multilateral de comercio, hasta entonces regido exclusiva-
mente por el GATT y por arreglos ad hoc que tendian a segmentar y a pro-
teger determinados mercados segun criterios claramente mercantilistas (tex-
tiles y confecciones, productos siderdrgicos, mercados agricolas en general).
El G-7, surgido en esa época, hizo poco para revertir el neoproteccionismos.

Después de varias rondas de negociaciones comerciales preferentemente
orientadas a los aranceles y al acceso a mercados, el régimen multilateral de
comercio se embarcé en el mds ambicioso ciclo de negociaciones, la Ronda
Uruguay (1986-1993), de la cual result6 la creacion de la Organizaciéon Mun-
dial del Comercio (OMC), en el marco de un sistema mds previsible y tam-
bién mas amplio que el GATT, por incluir ademds convenios especificos para
servicios (GATS), propiedad intelectual (TRIPs), inversiones (TRIMs) y un
acuerdo sobre agricultura, basicamente insatisfactorio desde el punto de vista
de los paises en desarrollo y de los paises exportadores agricolas no subven-
cionadores (como Brasil, Argentina y otros tantos). Por otro lado, la dificul-
tad de lograr acuerdos multilaterales amplios, con el elevado ndmero de par-
ticipantes del sistema de comercio —que pas6 de dos decenas, en 1947, a mas
de 150, actualmente—, llevé a varios miembros a trazar estrategias “minila-
teralistas” que contornean las reglas multilaterales existentes y redundan en el
elevado nimero de excepciones al principio bésico de la “nacién mas favore-
cida”, bajo la forma de acuerdos regionales. Los perdedores son todos los
excluidos de esos instrumentos de liberalizacion del comercio en escala res-
tringida, en general paises en desarrollo con un volumen reducido de comer-
cio. Igualmente, no hay duda sobre la cuestién de saber quién pierde mds, con
los impasses de la actual ronda Doha de la OMC.

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

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

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

La abertura econdmica interna y las liberalizaciones introducidas en los afios
1990 —parcialmente revertidas desde entonces— hicieron mds por la moder-
nizacion del sistema productivo brasilefio que décadas anteriores de proyec-
tos desarrollistas. Pero Brasil atin duda entre las estrategias regionales y multi-
laterales de insercion econdmica internacional, pues cada una tiene costes
diferenciados y oportunidades especificas, en funcién de las politicas que las
acompafian. Brasil es ofensivo en agricultura y defensivo en bienes y servicios,
como corresponde a sus ventajas comparativas aparentes. Sin embargo, es reti-
cente auin en cuanto a la apertura del sistema productivo nacional, pues la actual
administracién mantiene la idea de que, en plena era de la globalizacion, debe

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

7. Cf. Paulo Roberto DE ALMEIDA: Relagdes Internacionais e Politica Externa do Brasil: histéria e
sociologia da diplomacia brasileira, Editora da UFRGS, 2" e., Porto Alegre, 2004.
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continuar luchando por “politicas de desarrollo nacional”, segin los cdnones
de un pasado “desarrollista” juzgado positivo en el plano industrial.

En el periodo reciente, Brasil aumenté su compromiso en la regulacién coo-
perativa de las relaciones econdémicas internacionales, ejerciendo una mayor
influencia sobre los mecanismos decisorios, aunque su participacién en los
flujos globales de comercio continte siendo modesta (con mayor capacidad
de absorcidn en lo que se refiere a las inversiones extranjeras directas, en fun-
cién de la dimension de su mercado interno y del esquema de integracion del
MERCOSUR). Esa responsabilidad incrementada —a través del G-20, en las
negociaciones comerciales de la OMC, por ejemplo— o la pretensién de con-
vertirse en el centro focal de un espacio econémico integrado en Ameérica del
Sur, significan nuevos desafios para su elite diplomatica, en la medida que la
nocidn restringida de interés nacional —esto es, proyectos puramente nacio-
nales de desarrollo— debe ser compatibilizada con esas nuevas misiones asu-
midas en el plano regional o mundial (o que significa un mayor dispendio
externo o mayor abertura de su economia).

Histéricamente, Brasil ha sido un proponente constante de reformas en los
organismos econémicos internacionales —lo que incluye, igualmente, las ins-
tancias formal o informalmente encargadas de la llamada “transferencia de
tecnologia”, o sea, propiedad intelectual, hoy compartida entre la Organiza-
cién Mundial de Propiedad Industrial (OMPI) y la OMC—, siempre en el sen-
tido de aumentar el peso y la voz de los paises en desarrollo en los procesos
decisorios y en la asignacion de recursos y asistencia técnica. El papel cre-
ciente asumido por Brasil en la agenda de debates corresponde obviamente a
su peso especifico en la economia mundial, pero también al “peso” mds que
proporcional de su muy activa diplomacia profesional, capaz de compensar,
por su preparacion técnica y por su presencia en los mds diversos foros, la
poca relevancia del pais en términos de flujos reales de bienes y servicios, tan-
to en el comercio, como en las finanzas o en los intercambios tecnolégicos.
Ese activismo ha sido realzado en la administracién Lula, que busca confir-
mar un papel protagénico para Brasil, tanto en el contexto regional como en
el &mbito mundial, lo que de cierta forma ha sido conseguido.

Las iniciativas brasilefias a favor de la reforma de las instituciones politicas y
econdmicas del “viejo” multilateralismo han sido caracterizadas, por sus pro-
ponentes en el gobierno Lula, como centradas en la bisqueda de un “cambio
en el eje del poder mundial” —supuestamente para reforzar el policentrismo
del orden mundial, contra el unilateralismo arrogante de la hiperpotencia
imperial— y en direccidn a una “nueva geografia comercial internacional”,
basicamente orientada hacia la intensificacién de los intercambios en el
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sentido Sur-Sur, con la conclusién de acuerdos preferenciales entre los paises
del llamado Tercer Mundo. No llega a ser una agenda de confrontacién con el
Norte —inclusive porque son buscadas alianzas selectivas para determinados
temas, como en el caso de la reforma del Consejo de Seguridad de las Nacio-
nes Unidas (CSNU)—, pero representa, atin asi, un conjunto de objetivos que
pretenden reforzar la presencia y el poder de “paises periféricos”. Seria una
agenda reformista, si hubiese una coalicién suficiente de fuerzas, con objeti-
vos coincidentes, para impulsar un cambio sustantivo —de forma y conteni-
do— en esas instituciones. En la ausencia de ese “poder alternativo” concen-
trado, lo que se tiene, como respuesta parcial al problema de la falta de poder,
son iniciativas paralelas, en coaliciones variadas con socios “periféricos”,
para construir canales de presion sobre el grupo de los paises del “Norte™s.

Esas iniciativas son ejemplificadas por la constitucion del G-20 en el dmbito de
la Ronda Doha de la OMC, del grupo de consultas IBAS —un G-3 indio-brasi-
lefio-sudafricano—, de los encuentros entre paises de América del Sur —que
Brasil pretende coordinar— y los paises drabes y africanos, de la Comunidad
Sudamericana de Naciones (sucedida después de una “unién”, bajo el patrocinio
del presidente Chavez), cuyo punto comtn es justamente el hecho de estar diri-
gidas y orientadas a los intereses de los “paises periféricos”, o del Sur. El Banco
del Sur no se aparta de esa idea central de construir instituciones exclusivas de
los paises en desarrollo, aunque, en este caso, la iniciativa haya partido del pre-
sidente de Venezuela, y a la cual la diplomacia de Brasil se adhiri6 para no dejar-
le enteramente libre en el terreno privilegiado de América del Sur.

Pero Brasil también participa de iniciativas que involucran a socios desarro-
llados, sea como “herencia” del gobierno anterior, sea porque los temas per-
tenecen a las prioridades declaradas del actual gobierno. Son ejemplos, en
el campo econdmico, el G-20 financiero, o el forum para la estabilidad glo-
bal —constituido en 1999—, o, en el campo politico, el G-4, congregando a
los otros tres candidatos a una plaza en el CSNU: Alemania, Jap6n e India.
Destacan, también, en el campo econémico, los esfuerzos que vienen siendo
realizados junto a los EEUU y a otros paises desarrollados para ampliar la
aceptacion de los biocombustibles en general, y del etanol como aditivo de la
gasolina en particular, lo que comprende la definicién de normas técnicas
entre los productores. Es curioso, sin embargo, constatar que la actual diplo-
macia no demuestre intencién de aproximar a Brasil al érgano que aparenta
ser la puerta de ingreso en el G-8, la OCDE.

8. Cf. Paulo Roberto DE ALMEIDA: “A diplomacia do governo Lula em seu primeiro mandato (2003-
2006): um balango e algumas perspectivas”, Carta Internacional, Nupri-USP, vol. 2, nr. 1, jan-mar 2007, Sao
Paulo, pp. 3-10. En: http://www.usp.br/cartainternacional/modx/assets/docs/Cartalnter_2007-01.pdf).
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Brasil tiene una larga historia de relaciones con la OCDE, siempre marcada
por una aproximacién cautelosa y gradual. Hasta el momento, el pais es
miembro pleno del Comité del Acero y es miembro observador de otros comi-
tés sectoriales, como los de Inversién, Comercio, Agricultura, Administracién
Publica, entre otros. Meditada en la administracion anterior, la eventual adhe-
sién a la OCDE —que depende, obviamente, de la invitacién de los paises
miembros— viene siendo descartada en la actual, basicamente por razones
que tienen que ver con la postura “tercer-mundista” o “desarrollista” de la
diplomacia de Lula, asi como por la orientacidn de esta dltima a buscar los lla-
mados “espacios para las politicas de desarrollo nacional”, que podrian ser
cerrados si Brasil decidiese aceptar el conjunto de c6digos o protocolos sec-
toriales negociados en el dmbito de la organizacién parisina.

De forma general, la diplomacia de Lula no pretende ser vista como adhirién-
dose al sistema ya estructurado de los “paises ricos”, sino que prefiere cons-
truir alternativas de actuacién politica y econdmica que confirmen una “agen-
da de reformas” del orden mundial en esos dos campos. Sus propuestas para
la reforma de las instituciones de Bretton Woods son hechas claramente con
la intencién de atribuir un peso mds significativo a los criterios en los cuales
Brasil responderia més positivamente, que son antes la poblacién y el PIB que
el comercio y las finanzas. En el terreno del sistema multilateral de comercio,
el discurso es bastante repetitivo respecto a las lineas tradicionales de la diplo-
macia econdmica brasilefia, o sea, un tratamiento especial y diferencial para
paises en desarrollo y el acceso a los mercados desarrollados, sin grandes
compromisos en el otro sentido, sin embargo.?

En los grandes capitulos de la agenda econdmica mundial, la retérica de una
parte del gobierno Lula —presidencia y diplomacia— es efectivamente refor-
mista, o “transformista”, al tiempo que la practica de las autoridades econd-
micas —en especial del Banco Central— y la accién de la clase empresarial
se ajusta perfectamente al discurso dominante en los circuitos del capitalismo
globalizado. Esta es la forma de insercién que esté siendo de hecho practica-
da por Brasil, aunque la ausencia de reformas internas —de cardcter fiscal, tri-
butario y laboral— condene al pais a un lento crecimiento bis a bis con los
demads paises emergentes.

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

—1la integracion sudamericana—, que es considerado prioritario desde el pun-
to de vista politico, puede retrasar la marcha de la integracion en la economia

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

Brasil y la gobernanza politica global

El mundo actual ya no parece enfrentar mds el terrible espectro de un holo-
causto militar global. El escenario estd dominado por conflictos de baja inten-
sidad relativa, aunque continte siendo regido por el derecho de los més fuer-
tes y por la imposicion de la voluntad de las grandes potencias sobre la
mayoria, en una reproduccion de las viejas vocaciones imperiales del pasado.

Aunque la ONU no sea ya el “Parlamento de la Humanidad” —como preten-
deria Paul KENNEDY 10—, sin duda esta mas proxima a alcanzar el objetivo
de aumentar el grado de cooperacion voluntaria entre los Estados miembros
de la comunidad internacional de lo que jamds lo estuvo en cualquier época
la Sociedad de Naciones o esquemas similares de equilibrio de poderes. La
paz y la concordia universal atin no estdn plenamente aseguradas, pero la gue-
rra 'y el uso legitimo de la fuerza tienden a tornarse cada vez mds raras, o por
lo menos ilegitimas, en el escenario contempordneo. Un escenario de paz
representa probablemente, mds la manifestacién de una aspiracién que la
expresion concreta de la situacion real de las relaciones internacionales inte-
restatales contempordneas, aunque existen, si no fuertes razones, por lo menos
indicios para creer que las bases de tal aspiracion estén efectivamente conso-
liddndose en la escena mundial.

El hecho dominante en nuestra época es que los EEUU “reinan” casi “incon-
testables” en el escenario estratégico contempordneo, pero China estd emer-
giendo paulatinamente. ;China pretende forzar la puerta del club de los “mas
iguales”? En cierta forma, ya forma parte de ese consejo de poderosos, inclu-
so siendo mantenida atin formalmente al margen del G-8. Es dudoso que Chi-
na, incluso militarmente mds fuerte, se lance a una carrera para la “conquis-
ta” de poder politico y de hegemonia estratégica en frente de sus hipotéticos
competidores actuales, como lo hicieron sus dirigentes imperiales en un pasa-
do no muy distante. La razén no estd tanto en que la naturaleza humana haya

10. Ver Paul KENNEDY: The Parliament of Man: the past, present, and future of the United Nations,
Random House, New York, 2006.
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cambiado sensiblemente en las ultimas décadas (o siglos), sino en que el nue-
vo orden econdémico, caracterizado por la interdependencia efectiva entre
naciones, impone limites a las vocaciones imperiales. La China del siglo
XVIII, la mayor economia del planeta hasta entonces, y el imperio mds sofis-
ticado en términos de lujo y riqueza, se podia permitir, en nombre de su supe-
rioridad, despreciar a los “barbaros” occidentales, algo que la China actual
siquiera piensa hacer!!. Habiendo retrocedido del 30% del PIB mundial a
menos del 5% en ese periodo, China se empefa activamente en reconquistar
el terreno perdido, pero la tecnologia y los modelos productivos son clara-
mente moldeados, hoy, en lo que de mas avanzado Occidente consigue pro-
ducir. En esas condiciones, un conflicto militar directo con las demds poten-
cias es virtualmente impensable e improbable.

América Latina continda siendo una regién exenta de grandes enfrentamien-
tos y el Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca (TTAR de 1947) con-
tinda exhibiendo su inoperancia relativa (Io que no representa un problema
para Brasil, tal vez, antes, una solucién). Después de dos “afios clasicos” de
alineamiento ideoldgico, pero fuera del escenario de enfrentamientos, duran-
te la Guerra Fria, lo que menos interesa a Brasil es tener a América Latina
como el teatro de una carrera armamentistica (que podria ser protagonizada
por nuevos candidatos a caudillo). Los nuevos desafios se sitdan enteramente
en la evolucién democrdtica del continente y en su integracién fisica, base
indispensable para el desarrollo de la integracién econémica. De hecho, la
diplomacia brasilefia se ha empefiado activamente en la realizacién de esa
agenda de integracion y de cooperacion regionall2.

El dnico desafio “militar” en la regidn parece ser el anacrénico problema de
la narcoguerrilla, que en realidad se confunde con el crimen organizado y esta,
por lo tanto, mds préximo a ser un problema policial que de seguridad estra-
tégica en el concepto tradicional del término. La paz relativa en América del
Sur, o sea, la ausencia de focos declarados de tension inter o intra-estatales (a
pesar incluso de la afirmacion indigenista en algunos paises y, por lo tanto,
potencialmente, un factor de fragmentacion nacional), debe contribuir al bajo
nivel de gasto militar en la regién. Pero el rechazo de las Fuerzas Armadas a
asumir el nuevo papel de “cazadores de traficantes” —que les pretenden atri-
buir los EEUU— puede continuar ayudando a la preservacion de los focos de
inestabilidad localizada de la narcoguerrilla, que amenaza desbordar al siste-
ma politico e “invadir” las ciudades (si ya no lo hizo).

11. Cf. David LANDES: A Riqueza e a Pobreza das Nagées, op. cit.
12. Cf. Paulo Roberto DE ALMEIDA: “Politicas de Integracdo Regional no Governo Lula”, Politica
Internacional, n. 29, II serie, dic. 2005 , Lisboa, Portugal, pp. 33-60.
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Candidato a ingresar en el CSNU desde la formacién original de la estructu-
ra de las Naciones Unidas, sin haber logrado tal ambicién en la época de la
discusion de la Carta, en 1945 (de forma algo similar a la candidatura frustra-
da al Consejo de la Sociedad de Naciones, en 1926), Brasil siempre tuvo una
participacion activa en las deliberaciones del Consejo, habiendo sido uno de
los paises que mds veces figurd en aquel 6rgano en la condicién de miembro
temporal, sin eximirse, en varias oportunidades, de participar, con fuerzas de
interposicidn o con observadores militares, en operaciones de mantenimiento
de la paz. Nunca hubo, por razones de orden politico y constitucional, una
decisidn a favor de la participacion de Brasil en operaciones de imposicion de
la paz (peace making). Pero no estd excluida tal evolucién conceptual, si la
opinidn interna en el pais se manifiesta claramente en favor de la asuncién de
un mayor protagonismo mundial para Brasil.!3

La candidatura al CSNU gané un nuevo aliento después de la redemocratiza-
cién del pais en 1985, mds concretamente cuando el presidente Sarney, en
pronunciamiento hecho en la Asamblea General en 1989, postuld esa preten-
sion, entonces presentada como el deseo del pais de asumir mayores respon-
sabilidades con la cooperacién y el mantenimiento de la paz en el dmbito
internacional, sin que tal postulacion significase la exigencia de concesion del
derecho de veto en el CSNU. Brasil se presentaba, entonces, como una espe-
cie de candidato “natural” a esa elevacion del status en el plano mundial, en
funcién de su papel positivo en el contexto regional e internacional, como
adherente estricto a las reglas del derecho internacional y su respeto a las nor-
mas de la convivencia pacifica, del respeto a la soberania y a los principios de
la no interferencia en los asuntos internos y de la solucién pacifica de contro-
versias politicas entre los Estados. Teniendo en vista objeciones previsibles,
ya manifestadas en el pasado, entre algunos vecinos, a esa pretension, Brasil
no presentaba su candidatura como una expresion de la voluntad “regional”,
aunque seria inevitable que la cuestion de la representacion a nivel regional
fuese colocada durante los debates en torno de la reforma de la Carta. Inclu-
so habiendo hecho una intensa campana en favor de su candidatura, en la nue-
va administracion surgida en 2003, Brasil no vio atin contemplada su aspira-
cion. ;Cudndo lo serd? Dificil decirlo, en vista del cuadro complicado tanto
en torno a las representaciones regionales, como igualmente en funcion de las
visiones divergentes entre los cinco miembros permanentes —tal vez, con-
vergentes, todos ellos, en una tnica consideracion: la del desinterés completo
por la ampliacién del CSNU a nuevos miembros permanentes—, lo que torna

13. Sobre la posicién de Brasil en relacién al problema de la ONU, ver Paulo Roberto DE ALMEIDA:
“O Poder e a Gldria: a questdo das assimetrias no sistema internacional”, Espagco Académico, a. IV, n. 49, jun.
2005; En: http://www.espacoacademico.com.br/049/49pra.htm

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion n°® 22. Afio 2008, pp. 97-120

——



13264-rev esp 22 (4) 22/7/08 11:11 P&agina %\]F

Paulo Roberto de Almeida

esa cuestion una de las incégnitas mds evidentes de toda la agenda interna-
cional de la actualidad.

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

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

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

Mais importante para la actual diplomacia brasilefia son las iniciativas ad hoc
tomadas en la direccidn de socios selectivos, comenzando por el IBSA, el foro
de consulta y coordinacién que retine a India y Africa del Sur y que ha asu-
mido cada vez mds compromisos de cooperacién técnica, inclusive en bene-
ficio de terceras partes (como pueden ser la Autoridad Nacional Palestina, o
muchos paises pobres, como Haiti o Timor). Los foros de concertacién y did-
logo con los paises drabes y africanos, incluyendo todos los paises sudameri-
canos por iniciativa expresa brasilefia, también tienen ese objetivo de exten-
derse mds alld del comercio y de los intercambios de tipo econdémico (como
inversiones directas o esquemas de financiacién conjunta o joint-ventures pri-
vadas), para alcanzar la cooperacion técnica gubernamental. No existe un
balance independiente sobre todas esas iniciativas, que pueden comprometer
recursos razonables —en comparacion con el modesto presupuesto brasilefio
de cooperaciéon— pero la lista de proyectos por lo menos concebidos e ini-
ciados puede ser significativa.

El activismo diplomadtico también ha sido ejercido en diferentes lineas de
actuacion en la propia regién sudamericana, aunque con bastante menos €xi-
to del inicialmente esperado, en vista de las grandes inversiones materiales y
diplomaticas realizadas y la diversidad de acciones ya iniciadas. La intencion
serfa claramente restringir los esfuerzos de cooperacion en el &mbito sudame-
ricano, aunque algunas iniciativas también hayan sido intentadas en direccion
a América Central y el Caribe. México —que contribuy6 para ese “viraje”
sudamericano de la diplomacia brasilefa, al decidir unir su destino a los
EEUU, al inicio de los afos 1990— es generalmente visto, aunque no ofi-
cialmente, como un competidor por prestigio y liderazgo en América Latina,
ademads de un posible opositor al proyecto brasilefio de admision como miem-
bro permanente del CSNU. El proyecto de una “Comunidad Sudamericana de
Naciones”, que deberia ser la base politica e institucional de los programas de
integracidn fisica y liberalizaciéon comercial en la region, no fue llevado a
cabo, habiendo sido sustituido —por iniciativa de Venezuela— por una Unién
de Naciones Suramericanas (UNASUR), cuyos perfiles Brasil no consigui6
definir segln su modelo original.

Las iniciativas sudamericanas, junto con las demds acciones en la dimensién

Sur-Sur, deberian servir, justamente, de fest-case para el ejercicio del lideraz-
go regional brasilefio, con pretensiones de extension al plano global, siempre
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en un sentido alternativo a las modalidades tradicionales de cooperacién poli-
tica, generalmente dominadas por los paises mds ricos. Después de cinco o
seis afios de activismo diplomadtico, los resultados de esas acciones atin deben
ser evaluados con cuidado, separando ganancias efectivas de la retérica diplo-
matica, siempre optimista o unilateral en términos de balance y presentacion.
Muchas iniciativas, en todo caso, pueden presentar plazos diferenciados de
maduracién, al lado de los flujos inmediatos de comercio, siempre mds visi-
bles en el corto plazo. La linea Sur-Sur y el caricter estratégico de América
del Sur deben, en todo caso, continuar asumiendo un papel preponderante en
la agenda diplomatica de Brasil.!4

Brasil y el orden social internacional

El orden econdmico internacional estd caracterizado por las asimetrias de
desarrollo entre los paises que lo componen, proceso resultante de la “gran
divergencia” que ha tenido lugar en los dltimos dos o tres siglos entre econo-
mias de alta y de baja productividad. Actualmente, cuando las teorias de la
“explotacién” o las tesis sobre el “intercambio desigual” ya estdn completa-
mente desacreditadas —por su inconsistencia tedrica o su total contradiccién
con la propia realidad histérica—, lo que se requiere es que los paises en desa-
rrollo se inserten en ese nuevo orden econdmico internacional del capitalismo
globalizado sin cualquier camisa de fuerza ideolégica, como las del pasado,
que los hacian tratar a las multinacionales como amenazas a la soberania esta-
tal, imponiéndoles, en consecuencia, controles y restricciones que ya no se
justifican en estos tiempos del “fin de la geografia” y de la globalizacion
como oportunidad, no como riesgo.

No obstante los notables progresos registrados en las dos tltimas décadas, en
términos de avances en la interdependencia econémica mundial, no seria
superfluo recordar que contindia siendo inexistente cualquier regulacién mul-
tilateral de las inversiones extranjeras, lo que constituye, sin duda, una de las
mds notorias fallas del sistema econémico multilateral. Los paises recurren a
los famosos acuerdos bilaterales de proteccién y de promocion de las inver-
siones extranjeras (APPIs) o disponen, entre ellos, de reglas de adhesion
voluntaria que liberalizan ampliamente esos flujos, de acuerdo con la clausu-
la del tratamiento nacional (como en los cédigos existentes en la OCDE). Bra-
sil, que siempre acogi6 los capitales extranjeros, firmé mas de una docena de

14. Cf. Paulo Roberto DE ALMEIDA: “Uma nova ‘arquitetura’ diplomadtica?: interpretacdes divergentes
sobre a politica externa do Governo Lula (2003-2006)”, Revista Brasileira de Politica Internacional, IBRI: afio
49, n° 1, Brasilia, 2006, pp. 95-116.
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esos instrumentos bilaterales, pero ninguno entré en vigor, por temor de que
disminuyeran su capacidad de regular politicas piblicas en un sentido “desa-
rrollista”. Asi, a pesar de las nuevas configuraciones de la economia mundial,
con el surgimiento de emergentes dindmicos, la diplomacia econdmica del
pais continta ostentando poca disposicion en pro de una mayor liberalizacién
en el seno de la OMC, sobre todo en aquellos sectores en los cuales se supo-
ne que su capacidad competidora es baja (servicios, sectores industriales pun-
ta, inversiones y propiedad intelectual).

Larazon de las vacilaciones de Brasil (y de otros paises en desarrollo) de cara
a propuestas mds amplias de apertura es el temor a que €sta pueda resultar en
la profundizacion de esas asimetrias; sobre todo porque la agenda de “gra-
duacion”, tal como es planteada por los paises ricos, viene condicionada a la
contrapartida de que los emergentes deben pagar un precio por la reduccion
del proteccionismo agricola y la mayor apertura de los mercados avanzados,
con la reduccién de sus propias barreras al comercio de productos industria-
les, a los servicios y a las inversiones. Para muchos paises en desarrollo, las
asimetrias son tipicas distorsiones derivadas de los mercados libres, que s6lo
pueden ser corregidas por “adecuadas politicas publicas”, de tipo sectorial
(generalmente industrial, pero también apoyadas en una politica comercial de
tipo proteccionista). Brasil tuvo un relativo éxito en sus politicas “sustituti-
vas”, que movilizaron, justamente, ese tipo de instrumento; pero a partir de
cierta etapa de su proceso de desarrollo, las mismas politicas que habian sido
responsables del ascenso de su capacitacion industrial, llevaron, en combina-
cién con choques externos y con graves descontroles en el plano fiscal, al
estancamiento de su crecimiento econdmico: el proteccionismo exacerbado
genero distorsiones en el perfil distributivo de la poblacién y varias debilida-
des en la competitividad externa de la industria brasilefa.

No deberia haber, en rigor, ninguna razén para insistir en politicas de claros
efectos distorsionadores en el plano industrial y en su impacto social; pero
persiste una adhesion politica a viejas practicas del pasado, como, en el 4mbi-
to multilateral, la defensa contumaz de la manutencion, para el pais, del trata-
miento preferencial a los paises en desarrollo, de nitido perfil oportunista. Las
llamadas asimetrias estructurales podrian ser vistas, en esa perspectiva, mas
como una oportunidad para una mayor insercion de esos paises en el sistema
internacional, que como un impedimento a esa integracion, en la medida que
ellas son, en cierto modo, “ventajas comparativas” que pueden ser moviliza-
das a su favor en un mundo caracterizado por la alta movilidad de los facto-
res de produccidn, en todos los niveles y direcciones. Los fendmenos de “out-
sourcing” y de “off-shoring” representan dos aspectos, justamente, de esos
procesos de intensa deslocalizacién de la produccion que estan beneficiando

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion n°® 22. Afio 2008, pp. 97-120

——



13264-rev esp 22 (4) 22/7/08 11:11 P&agina $

Paulo Roberto de Almeida

intensamente a paises como China e India, que decidieron inserirse de modo
mads activo en las corrientes dindmicas de la globalizacién capitalista.

El orden multilateral comprende, también, proyectos y programas de coope-
racién econdmica multilateral que buscan reducir los inmensos gaps de
desarrollo que atn caracterizan al mundo. Existen dudas fundadas sobre si
la ayuda exterior promueve, de hecho, el desarrollo; o si ella, al contrario, dis-
minuye las oportunidades de un pais pobre para alcanzar su propio estilo de
crecimiento y de insercién econdémica internacional, en base a estimulos de
mercado, generalmente basados en el comercio, mds que en base (o en susti-
tucién a) programas de ayuda exterior. Brasil, por ejemplo, se convirtié en
una potencia industrial gracias a las iniciativas de sus emprendedores nativos,
a los aportes voluntarios de inversiones extranjeras y al papel inductor del
Estado; los dos primeros bdsicamente guiados por los retornos de mercado,
habiéndose dado la cooperacién bilateral con paises avanzados esencialmen-
te en el capitulo de la formacion de recursos humanos.

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

Cualquiera que sea el juicio intelectual —y practico— que se pueda tener
sobre los modestos resultados de la ayuda al desarrollo, el hecho es que la
comunidad internacional firmé, en 2000, un compromiso formal con los
“Objetivos del Milenio”, un conjunto de ocho grupos de objetivos que deben
ser alcanzados antes de 2015, en el sentido de reduccion de la pobreza, de las
desigualdades sociales y de género, de acceso a medios bdsicos de vida y de
salud y educacion. No es seguro que los Objetivos del Milenio sean alcanzados
por la mayoria de los paises a los que se destinan. El mayor problema no esta
exactamente en la falta de financiacién para alcanzar esos objetivos, aunque éste
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pueda ser también un problema en el suministro de medicamentos basicos y
servicios esenciales en paises que carecen de las mds elementales estructuras
de Estado. La cuestion es precisamente ésta: varios de los paises-objetivo de
las metas entraron en una linea de desestructuracion de los servicios publicos
esenciales que los califican para figurar en la categoria de “Estados fallidos”,
en un momento en que varios de los paises donantes pueden estar pasando por
una situacion de retraccién que ya fue identificada como donors fatigue. En
otros términos, la cuestion de la crisis de la ayuda oficial puede no ser mas
una simple cuestion de dinero —aunque esto también pueda estar en el ori-
gen— o de recursos materiales venidos de fuera; sino de una evaluacién rea-
lista en cuanto a las carencias de gobernanza en los propios paises objeto de
la ayuda. Muchos de ellos, en especial los africanos, estdn pricticamente
viviendo de la asistencia publica internacional, cuando no sucede que esos
recursos son en parte desviados por elites poco comprometidas con la causa
del desarrollo nacional.

La diplomacia brasilefia se comprometié recientemente, al mas alto nivel
—es decir, con la participacion del propio presidente—, en un ambicioso pro-
grama mundial de reduccién del hambre y de la pobreza extrema, con modes-
tos resultados en la practica. En realidad, no existe propiamente una carencia
de programas oficiales de lucha contra el hambre, y los medios de financia-
cién no son, exactamente, el obstdculo principal a tal programa. El problema
estd en hacer more of the same, o sea, intentar tornar factible la movilizacién
multilateral a favor de los paises mds pobres segtin lineas mas que tradicio-
nales de accion, que suponen, por un lado, la colecta de fondos y, por otro, su
encaminamiento a los “necesitados”. Diversos economistas ya redujeron las
expectativas en relacion a este tipo de accidon que tiende a recrear las mismas
estructuras de dependencia de esos paises de la ayuda exterior. El camino
correcto serfa el cambio estructural de esas economias y su integracion plena
en los circuitos del comercio internacional, para lo que los paises desarrolla-
dos, en primer lugar las ex-potencias coloniales europeas, deberian imperati-
vamente abrir sus mercados y eliminar los aspectos mas nefastos de la politi-
ca agricola comtn: los subsidios a la produccién interna y las subvenciones a
las exportaciones.

En todo caso, la linea seguida por la diplomacia brasilefia actual —por lo
menos, aquélla que estd bajo la influencia de los consejeros partidarios de la
presidencia— parece, a veces, mds proxima a las ideas y propuestas del
Forum Social Mundial —con acusaciones a la “globalizacién asimétrica”—
que a las lineas de accién discutidas en el Forum Econémico Mundial, en
Davos. No se buscan apenas nuevos mecanismos de financiacion —dichos
“innovadores”, si no varios obligatorios, como tasas adicionales sobre los
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billetes aéreos, a falta de la famosa Tasa Tobin— para sustentar nuevas accio-
nes de combate al hambre y a la miseria en el mundo, como se proponen los
mismos mecanismos burocraticos —por intermediacion de la ONU y de sus
agencias especializadas— para implementar, por via estatal, las acciones
decididas en circulos a veces restringidos de paises. Las intenciones son las
mejores posibles, pero los proyectos son en muchos casos redundantes y coin-
cidentes con otros programas ya en curso en el dmbito de las Naciones Uni-
das, sin mencionar la cuestion de la administracion correcta de los recursos asi
canalizados, delante de los diversos problemas de desvios ya registrados!s.

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

Conclusiones. Modelando el nuevo orden mundial:
el papel de Brasil

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

15. Cf. Paulo Roberto DE ALMEIDA: “A politica internacional do Partido dos Trabalhadores: da fun-
dagdo do partido a diplomacia do governo Lula”, Sociologia e Politica, UFPR, n° 20, Curitiba, 2003,
pp. 87-102.
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Las grandes cuestiones de la conexién exterior de Brasil son, antes de nada,
cuestiones de economia; y antes de economia interna que propiamente inter-
nacional, como un simple argumento puede demostrar. El ambiente econdémi-
co internacional, incluso sin la continuidad de la actual fase de bonanza —con
el crecimiento sostenido de varios paises emergentes, que tienden si no a sus-
tituir, por lo menos a compensar a varias de las antiguas locomotoras del cre-
cimiento mundial, como los EEUU, Japén o Alemania— ofreci6 y contintia
ofreciendo oportunidades a un pais capitalista como Brasil (que nunca fue
socialista como China, teniendo, por tanto, instituciones de mercado plena-
mente funcionales, y ni tan nacionalista ni estatizante como India).

Brasil es un pafs notoriamente carente de inversiones, algo que la economia
internacional tiene de sobra para economias que se abren a socios extranjeros.
Tampoco existe falta de liquidez en los mercados financieros internacionales,
donde la captacién y los precios se dan en funcion de los riesgos percibidos
por los proveedores y los riesgos ofrecidos por determinadas economias, algo,
por lo tanto, que depende basicamente de ellas mismas. En fin, todas las varia-
bles que se puedan concebir en el dmbito econdmico internacional parecen
favorables a Brasil, cabiendo al propio pais hacer sus “deberes” en t€rminos
de preparacién para el crecimiento y el desarrollo sostenido. En una expre-
sion: todas las cuestiones de economia politica internacional son, antes de
nada, problemas de politica econémica nacional y es con esa comprension que
debe ser evaluada la discusion.

El problema bdasico de Brasil, como para la mayoria de los paises emergentes,
es el del crecimiento econdmico, capaz de sustentar un proceso de transforma-
cién productiva, con vistas a obtener ganancias de productividad que, a su vez,
contribuirdn para la competitividad de sus productos en los mercados interna-
cionales, produciendo, asi, riquezas y empleos internos. El mundo esta ayudan-
do de manera excepcional en esa tarea: por primera vez en 30 afios, se registra el
crecimiento mds fuerte en la economia mundial, con tasas en los paises emer-
gentes jamas igualadas por cualesquiera otras economias, salvo en cortos perio-
dos sin continuidad o consistencia. Desgraciadamente, Brasil y América Latina
crecen muy poco, por debajo de la media mundial y tres veces menos que los
emergentes mas dindmicos. Esta modestia en el ritmo de crecimiento se produ-
ce a pesar de los precios mds altos en las commodities exportadas por la region
—que es, como se sabe, abundante en recursos naturales— y de gran demanda
exterior por esos productos (lo que confirma, una vez mas, que puede haber una
“maldiciéon” en la dependencia de recursos naturales).

El bajo crecimiento de Brasil y de América Latina, se da también a pesar de
la mayor disponibilidad de capitales de riesgo y de la menor vulnerabilidad
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financiera externa: ;seria la region, de hecho, inmune a nuevas crisis? Por un
lado, las reservas internacionales de esos paises nunca fueron tan altas —para algo
sirvieron las crisis financieras de los afios 1990— y, por otro, los tipos de interés
y spreads cobrados en los préstamos y lanzamientos de bonus internacionales de
esos paises también se sitian en niveles histéricamente bajos, no necesariamente
debido a la nueva oleada de “confianza irracional” de los mercados financieros en
esos paises, sino porque hay, de hecho, abundancia de liquidez en esos mercados.

(El qué explicaria, entonces, las bajas tasas de crecimiento de Brasil y de gran
parte de sus vecinos? (Algunos de los paises que estdn creciendo, a ejemplo
de Argentina y Venezuela, lo hacen en razén de la recuperacion y de la sali-
da de crisis ocurridas en el periodo reciente, o debido a la demanda elevada,
impulsada por gastos estatales, en el caso de los ingresos del petréleo.) Basi-
camente, en virtud del bajo nivel de las inversiones productivas, resultado de
un “desahorro estatal” visible en el caso brasilefio —con una carga fiscal igual
a la de paises desarrollados, para una renta per capita seis veces menor— y de
desequilibrios fiscales que lanzan dudas a los ojos de los inversores privados,
sobre las perspectivas futuras de crecimiento, teniendo en cuenta las trayec-
torias de la deuda interna y de los intereses reales. O sea, a pesar de que la
estabilidad macroeconémica, duramente conquistada en el pasado reciente,
haya permitido crear los good fundamentals, las percepciones de riesgo atn
estan presentes, lo que limita el volumen total de inversiones!6.

Cabe descartar aqui los factores tradicionalmente invocados para justificar las
bajas tasas de crecimiento en la economia brasilefia, que serian la amenaza de
estrangulamiento externo en funcién de los desequilibrios del cambio y de la
famosa volatilidad de los capitales especulativos. Los capitales financieros son,
por definicion, voldtiles, y no hay nada que se pueda hacer en cuanto a eso, ya sea
una gran economia desarrollada, sea una pequefia economia en desarrollo. Esos
capitales se mueven continuamente, de lo que son prueba los movimientos de
cambio continuos entre las principales monedas de reserva internacionales. Por
otro lado, el cambio nunca estuvo tan apreciado en Brasil —una tasa muy supe-
rior a la registrada en los tiempos de la banda de cambio administrada (1995-
1998)— vy, sin embargo, no cesan de crecer, afio tras afo, las exportaciones bra-
silefias. En cuanto a la volatilidad, una cosa debe ser aclarada: es, en realidad,
inherente a la naturaleza de los capitales “especulativos”, pero sélo produce efec-
tos nefastos cuando la politica econdmica es, a su vez, volétil, lo que suele ocurrir
de manera mucho mds frecuente en los paises latinoamericanos, sobre todo en vir-
tud de desequilibrios presupuestarios, que se traducen en crisis fiscales.

16. Cf. Paulo Roberto DE ALMEIDA: “Duro de crescer: obstéculos politicos ao crescimento econdmico do Bra-
sil”, Espago Académico, ano 7, n° 76, septiembre de 2007. En: http://www.espacoacademico.com.br/076/76pra.htm
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Caracterizada, por lo tanto, la naturaleza interna de los problemas brasilefios
de crecimiento y de “volatilidad”, cabria examinar cudles serfan, entre los fac-
tores de crecimiento de los BRICs —entre los que Brasil estd incluido, mal-
gré lui, esto es, pese a ser el atrasado del pelotén—, las causas del desempe-
fio modesto de su economia. Entre los factores endégenos de crecimiento
siempre pueden mencionarse: el adecuado abastecimiento de insumos basi-
cos, de los cuales Brasil parece adecuadamente provisto; energia barata y
abundante; mano de obra suficiente, barata y adecuada, es decir, adiestrada;
infraestructura de transportes y comunicaciones a la altura de las necesidades
de los agentes privados; mercado de capitales funcional, liquido y a costes
razonables; poder judicial expedito o instrumentos dgiles de solucién de dis-
putas (lo que puede significar arbitraje privado), lo que representa bajos cos-
tes de transicion; reglas del juego estables, transparentes y con el minimo de
intrusién posible por parte de los “rentistas” siempre existentes en el sector
publico, en sus varios niveles. Con relacién a esos factores, sabemos que Bra-
sil padece terriblemente de deficiencias notorias en varios de ellos, comen-
zando por la tributacién excesiva y por la intervencion exacerbada del Estado
en la vida de los agentes econdmicos privados (y no sélo por el lado fiscal,
sino burocratico también).!7

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

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

17. Cf. Paulo Roberto DE ALMEIDA: “Pequeno manual pritico da decadéncia (recomendével em cara-
ter preventivo...)”, Digesto Economicop, pp. 38-47.
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RESUMEN

El objetivo de este articulo es analizar las dos vertientes de la coo-
peracion Sur-Sur adoptadas por la politica exterior brasilefia entre
1993 y 2007. Por un lado, el articulo examina la politica exterior
brasileria en América del Sur: el MERCOSUR y la cooperacion
sudamericana en términos mds generales que, dentro del arco de las
actuaciones externas del pais, es el tipo de cooperacion Sur-Sur con-
siderada como prioritaria. Por otro lado, también dedicard algunas
reflexiones a la cooperacion de Brasil con otros paises considerados
emergentes 'y system-affecting, en otros continentes, como es el caso
de Suddfrica, India, China y, en diferente medida, Rusia. El articulo
parte de la base tedrica de que Brasil mantiene un comportamiento
multifacético propio de potencias medias, en funcion de los condi-
cionamientos externos y el margen de autonomia de este pais.
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ABSTRACT

The aim of this article is to analyze the two sides of South-South
cooperation adopted by Brazilian foreign policy between 1993 and
2007. On the one hand the article examines Brazilian foreign policy
towards South America: MERCOSUR and South American
cooperation in broad terms, which within the wide range of Brazil's
external relations it is the type of South-South cooperation that the
country considers the priority. On the other hand, this paper reflects
on Brazilian cooperation with other emerging and system-affecting
countries that belong to other continents, such as South Africa, India
and China, and in a different level, Russia. The article is based on a
theoretical framework that identifies a medium power's multilayered
behavior in terms of external conditionality and autonomy margin.

RESUMO

O objetivo do artigo é analisar as duas vertentes da cooperacdo sul-
sul adotadas pela politica externa brasileira entre 1993 e 2007. Por
um lado, o artigo examina a politica externa brasileira frente a
América do Sul: o Mercosul e a cooperagdo sul-americana em termos
mais gerais que, dentro do arco das atuagoes externas do pais, € o tipo
de cooperacdo sul-sul identificada como prioritdria. Por outro lado,
dedicard também algumas reflexoes para a cooperagdo do Brasil com
outros paises considerados emergentes e system-affecting, em outros
continentes, como é o caso da Africa do Sul, India, China e, em
diferente medida, da Riissia. A base tedrica na sobre a qual o artigo
repousa é a identificagcdo de um comportamento multifacetado proprio
de poténcias médias por parte do Brasil, em funcdo dos
condicionamentos externos e da margem de autonomia por ele
experimentados.

Introduccion

En los afios setenta, varios paises consiguieron que su industria creciese ace-
leradamente, lo que coincidié con un intento de liderazgo regional e interna-
cional, asi como con la reivindicacién de un nuevo orden internacional. La
cooperacion Sur-Sur entrd en la agenda de las politicas exteriores tanto de
Estados system-affecting (que tienen recursos suficientes y que, junto a una
actuacion internacional activa, pueden marcar la pauta de ciertos asuntos de
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la politica internacional) como de los paises considerados mds recientemente
como “grandes mercados emergentes”!. En el caso de Brasil, aunque el pais
hubiese actuado histéricamente en marcos multilaterales de cufio tercermun-
dista, es a partir de 1993, con la presidencia de Itamar Franco, cuando el pais
comienza a buscar un nuevo tipo de cooperacion Sur-Sur en el marco de un
nuevo orden internacional caracterizado por acciones mds aisladas de la
dimensién norte-sur o por la volatilidad de las alianzas organizadas en la de-
fensa de temas especificos. Segin LIMAZ2, paises como Brasil adoptan un
comportamiento internacional de naturaleza multifacética con el que buscan,
al mismo tiempo, beneficiarse de las posibilidades del sistema internacional,
cambiando sus prioridades para favorecer a los paises del Sur, y actuar en el
contexto regional con una perspectiva de hegemonia. Asi, con estrategias de
accion, ténicas y protagonismos diferentes, entre 1993 y 2007 la diplomacia
brasilefia trat6 de poner en préctica tanto la cooperacion Sur-Sur tradicional
con sus vecinos del continente sudamericano, como con paises considerados
potencias regionales con relativa relevancia internacional.

Este articulo pretende analizar las dos vertientes posibles de la cooperacién
Sur-Sur adoptadas por la politica exterior brasilefia desde 1993 a la actuali-
dad. Por un lado, se analizard la politica exterior brasilefia en Sudamérica: el
MERCOSUR vy la cooperacién sudamericana en términos generales que, en el
conjunto de la accién exterior del pais, es el tipo de cooperacién Sur-Sur con-
siderada como prioritaria. Por otro lado, se hardn algunas reflexiones sobre la
cooperacién de Brasil con otros paises considerados emergentes y system-
affecting, en otros continentes, como es el caso de Sudéfrica, India, China vy,
por qué no, Rusia.

Variables que intervinieron en la formulaciéon
de la politica exterior

En la década de los noventa, el mundo asiste al fin del bipolarismo y aparece
un nuevo orden de cardcter occidental. En el campo politico, este orden abo-
ga por unas normas internas comunes identificadas con el pluralismo demo-
cratico para todas las sociedades. En el campo econdmico, el paradigma libe-
ral paso a ser tanto el marco de referencia de la economia internacional como

1. A partir de escritos de R. KEOHANE, LIMA, Maria Regina Soares de: “A politica externa brasileira e
os desafios da cooperagdo sul-sul”, Revista Brasileira de Politica Internacional Ano 48, n° 1. Brasilia, Ibri,
2005, ofrece estas dos interpretaciones para paises como Brasil e India.

2. LIMA, Maria Regina Soares de: “A economia politica da politica externa brasileira: uma proposta de
andlise”, Contexto Internacional Ano 6, n° 12. Rio de Janeiro, IRI-PUC/RJ, jul./dic. 1990, p. 17.
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el orientador de la ejecucion de politicas de ajustes en los Estados. En térmi-
nos productivos, la transnacionalizacién progresiva que gané impulso con los
avances tecnoldgicos actué como parte de este proceso. Este nuevo orden
puso en una situacion comprometida a los paises del sur, pero también les dio
diferentes opciones de insercion. De este grupo de inconvenientes y opciones
de insercion, tres aspectos tuvieron un impacto mayor sobre la formulacién e
implementacién de la politica exterior brasilefia y de su opcién por la coope-
racion Sur-Sur.

Con relacion al liberalismo econdmico, en el caso brasilefio la competencia
global por mercados e inversiones puso al pais ante la necesidad de buscar una
reinsercién competitiva en la economia internacional. Aunque el modelo de
desarrollo basado en la sustitucién de importaciones hubiese sido superado, el
éxito del crecimiento econémico habfa generado la organizacién de sectores
desarrollistas y proteccionistas fuertes y estables, ademads de favorecer la apa-
ricion de una estructura industrial diversificada. A partir de esta dicotomia,
desde el inicio de la década de los noventa se da en Brasil un cierto equilibrio
entre un pensamiento liberal reciente y otro mds nacionalista y desarrollista
que conviven en la discusion sobre los rumbos de la estrategia de desarrollo
que debe ser adoptada. Esto llevd, en la prictica, a un proceso de “liberaliza-
ci6n condicionada™. El paradigma estructurador de la economia nacional
cambid y se pusieron en practica caracteristicas propias del liberalismo, aun-
que fuese de forma gradual y discontinua.

En términos productivos, la transnacionalizacién progresiva actué como par-
te de este proceso. El peso del avance tecnoldgico como variable de la pro-
duccion cred un abismo todavia mayor entre los paises mas o menos desarro-
llados. EI nuevo escenario multilateral modificé la insercién internacional de
los paises menos desarrollados con geometrias variables en la composicion
de los grupos de actuacion en la esfera internacional.

La defensa de la democracia como hoja de ruta para las nuevas formas de
insercion y adecuacién internacionales sugeridas para los paises emergentes
también tuvo consecuencias en el caso de la politica exterior brasilefia. La
aceptacion de la universalidad del valor de la democracia occidental actué como
mecanismo de adhesion a la idea basica de Occidente de defensa del régimen
democratico y funcioné como canal para nuevos espacios de actuacion. En el

3. VEIGA, Pedro da Motta: O policy making da politica comercial no Brasil: os caminhos da transi¢do,
En: El proceso de formulacion de la politica comercial. Nivel uno de un juego de dos niveles: Estudios de pai-
ses en el Hemisferio Occidental. Banco Interamericano de Desarrollo/ Munk Centre/ Inter-American Dialogue,
March, 2002 (documento de divulgacién 13), p. 18.

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion n® 22. Afio 2008, pp. 121-143

——



13264-rev esp 22 (4) 22/7/08 11:11 P&agina %

Miriam Gomes Saraiva

continente sudamericano, el fin de la Guerra Fria, la reduccion de las opcio-
nes valorativas disponibles, y la distension y la solucién de los conflictos cen-
troamericanos, contribuyeron para que la Organizacién de Estados America-
nos (OEA) reforzase su posicién y reformulase su estructura, funciones y
objetivos. Trat6 de adaptarse a la nueva dindmica de las relaciones interame-
ricanas trazdndose objetivos como la defensa de la democracia, el fortaleci-
miento de la gobernabilidad democratica, y una nueva concepcion de la se-
guridad hemisférica. Con base en este nuevo papel, la OEA refind sus
definiciones de democracia y no-intervencion, y puso en marcha una serie de
iniciativas para protegerla. Segin VILLA,#* “el impacto de una vision emer-
gente del mundo se revel6 para los formuladores de la politica exterior brasi-
lefa [...] como una hoja de ruta cognitiva para aumentar las ganancias relati-
vas en la regién sudamericana en aspectos como integracién regional y
desarrollo, agenda de seguridad regional e imagen politica regional”. En el
nuevo planteamiento de la diplomacia brasileia, adoptar como marco norma-
tivo la defensa de la democracia facilitaria el cumplimiento de las metas de
desarrollo del pais. Esto favoreci6 una cierta inflexion en la tradicién no-inter-
vencionista de la politica exterior brasilefia para ajustarse a los nuevos mode-
los de la politica internacional.

Por dltimo, la opcién por el regionalismo, que se expresa en formas superfi-
ciales de cooperacién entre paises pero también en experiencias mds profun-
das de unién aduanera o incluso en la constitucidén de un mercado comun, fue
una opcién importante de insercion exterior. El proceso de liberalizacién de
la economia internacional y de apoyo a los principios democréticos convivié
con la recuperacion y el avance de las experiencias de integracion regional.
En términos internacionales, el regionalismo desempefié un papel importante
en un nuevo modelo de integracién adaptado al modelo econémico liberal,
considerado como una forma de aumentar la competitividad econémica y de
enfrentar desafios y presiones tanto internas como externas resultantes de la
economia globalizada.

En el dambito iberoamericano, las experiencias de integracion regional avan-
zaron por medio de marcos subregionales. En los afios noventa se recupera-
ron procesos de integracion ya existentes y se cre6 el MERCOSUR. Estos
nuevos bloques, a diferencia del modelo de integraciéon propuesto por la
CEPA en los afios cincuenta, se caracterizan por la apertura hacia el exterior
a través de la liberalizacion de las economias y, al mismo tiempo, tratan de

4. VILLA, Rafael: Brasil: politica externa e a agenda democrdtica na América do Sul. Trabajo presenta-
do en el 4° Encontro Nacional da ABCP. Rio de Janeiro, PUC-Rio, 21-24/jul. 2004, p. 6.
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hacerse mas atractivos para el capital externo. En el campo politico, en 1986
se form6 el Grupo de Rio que se desarrolld durante la década de los noventa
incorporando a nuevos miembros y actuando como un foro alternativo de pro-
posicion de politicas para los paises iberoamericanos.

A nivel doméstico, la crisis de la estrategia de desarrollo, los problemas de
inflacion de comienzos de la década, asi como la amenaza de marginalizacién
de la region con relacién al comercio internacional y los flujos financieros, hizo
que los agentes econdmicos decidiesen buscar soluciones de desarrollo e inser-
cién exterior a través del proceso de integracion. La integracion regional enten-
dida como un canal de insercién en la economia internacional se convirti6 en
un mecanismo importante en el marco de las acciones externas brasilefas.

Trazos generales de la politica exterior

A comienzos de los afios noventa, varios paises de la region transformaron sus
politicas exteriores como consecuencia de los cambios ocurridos a nivel
doméstico e internacional. En el caso de Brasil, las modificaciones en su poli-
tica exterior no se dieron de forma abrupta o lineal. La trayectoria interna de
avances y retrocesos en las transformaciones econémicas, asi como el fuerte
predominio del Itamaraty (como es conocido el Ministerio de Relaciones
Exteriores en Brasil) y sus tradiciones en el proceso de formulacién de la poli-
tica exterior, hicieron que el proceso fuese mas lento. La llegada de Collor de
Mello a la presidencia estuvo acompanada por una crisis de paradigma que
puso en cuestion los principios de la politica exterior adoptados hasta enton-
ces pero que, al mismo tiempo, no fue capaz de consolidar un nuevo conjun-
to de principios.

El Itamaraty es una corporacién fuerte, con una burocracia que histéricamen-
te concentra el proceso de formulacién de la politica exterior. Esta centraliza-
cion, si tradicionalmente contribuyé para lograr un comportamiento mas esta-
ble, cred también ciertas dificultades de renovacion y adaptacion a la nueva
realidad nacional (democratizacion y apertura econdmica) e internacional. El
Ministerio contribuyé de ese modo a las dificultades que tuvo que enfrentar
la diplomacia en algunas negociaciones o en la representaciéon de distintos
intereses sociales, y también retrasd las inflexiones sufridas por la politica
exterior.

La crisis de paradigma no dej6 espacio para la consolidacién de un consenso

sustitutivo, pero si para la aparicién de dos corrientes con diferentes visio-
nes sobre la insercién internacional del pais y sobre temas de cooperacién
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Sur-Sur. La primera, de cardcter mds autonomista, mantuvo mads los elemen-
tos del paradigma globalista seguido hasta entonces. Defiende una proyeccién
mads auténoma de Brasil en la politica internacional; tiene preocupaciones de
cardcter politico-estratégico acerca de los problemas Norte-Sur; da mas
importancia a la pretension brasilefia de participar en el Consejo de Seguridad
de las Naciones Unidas; y busca un papel de més liderazgo brasilefio en Amé-
rica del Sur. La relevancia que otorga a la cooperacion con paises del Sur es
evidente.

La segunda, manteniendo las reivindicaciones de la primera, procura dar mas
importancia al apoyo de Brasil a los regimenes internacionales vigentes.
Defiende una insercion internacional del pais a partir de una soberania com-
partida y de la autonomia por la participacion (en la que los valores globales
deben ser defendidos por todos). Persigue un liderazgo mads discreto en Amé-
rica del SurS. Por su apoyo a los valores del orden internacional actual, de
cardcter liberal, los analistas de la politica exterior califican a este grupo como
el de los “liberales”.

Al gobierno Collor, mas liberal, le siguié la administraciéon autonomista de
Itamar Franco, y el gobierno de Cardoso intenté conjugar aspectos de las dos
perspectivas. La administracion Lula, por dltimo, volvi6 a situar en el eje de
la politica exterior a la corriente autonomista vinculada a los principios tradi-
cionales de la politica exterior.

Un elemento comtin importante en las dos corrientes, que ademds actué como
incentivo para la cooperacién con paises del Sur, fue el mantenimiento, por
parte de la diplomacia brasilefia, de la concepcién de Brasil como un pais que
debe ocupar un lugar especial en el escenario internacional en términos poli-
tico-estratégicos. En el periodo de Itamar Franco, cuando la politica exterior
recuperd la preponderancia de sus presupuestos tradicionales de cuilo autono-
mista, se apoyd en una perspectiva que entendia el orden internacional como
un escenario de polaridades indefinidas®. Defendia que la principal potencia,
a pesar de su posicion destacada de liderazgo, trataria de adaptarse a las nece-
sidades de sus aliados de mayor relevancia y de otros menores, entre los que

5. Sobre el “deseo de autonomia” y la perspectiva de adhesion de Brasil a los regimenes internaciona-
les, ver PINHEIRO, Leticia: “Traidos pelo Desejo: um ensaio sobre a teoria e a pratica da politica externa
brasileira contemporanea”, Contexto Internacional vol. 22 n° 2. Rio de Janeiro, IRI-PUC/RIJ, jul./dez 2000,
pp. 305-334.

6. LAFER, Celso y FONSECA JR., Gelson: Questdes para a Diplomacia no Contexto Internacional de
Polaridades Indefinidas. En: FONSECA Jr., G. y DE CASTRO, S.H. Nabuco (org.): Temas de Politica Exter-
na Brasileira I1, vol. 1. Sdo Paulo, Paz e Terra/Ipri, 1994, pp. 49-77.
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estaba Brasil’”. Como consecuencia de ello, la diplomacia brasilefa tratd de
desdramatizar las relaciones con los Estados Unidos, evitando tanto las alian-
zas incondicionales como los enfrentamientos$. En la primera etapa del
gobierno Cardoso, la inflexion més relevante fue la aceptacion del nuevo con-
cepto de soberania compartida, que se diferencia del concepto cldsico de
soberania®. Esta concepcion parte de la idea de un mundo marcado por valo-
res universales en el que los Estados Unidos estarian sujetos a las normas pro-
pias de los regimenes internacionales. En este contexto, los Estados Unidos
serian un pafs con mds recursos de poder, pero necesitarian la adhesion de
otras potencias para la gestion de este orden. En términos practicos, la politi-
ca exterior brasilefia mantuvo, con relacién a su aliado, un perfil bajo en tér-
minos politicos, y divergencias en asuntos tanto de organizacién del comer-
cio internacional como en los relativos al continente americano.

Brasil y la cooperacion Sur-Sur con América del Sur

En términos de cooperacion con paises de América del Sur, cabe destacar las
iniciativas brasilefas de estructuracion de mecanismos de cooperacion con los
paises de la regién como un todo y, como principal dimensién de la politica
de cooperacion de Brasil, la relacién en el seno del MERCOSUR con espe-
cial relevancia para la cooperacion Brasil-Argentina.

La construccion de un liderazgo en la region

La estrategia de construccion de un liderazgo por parte de la diplomacia bra-
silefia en América del Sur fue seguida durante todo el periodo, pero con dife-
rentes grados. Durante el gobierno de Itamar Franco, se intensifico la aproxi-
macion a paises vecinos ya dentro de los marcos de una cooperaciéon Sur-Sur.
La estrategia puede ser caracterizada por lo que MYERS define como “Esta-
do aspirante y hegemodnico” en el contexto regionall0,

7. SARAIVA, Miriam Gomes y TEDESCO, Laura: “Argentina e Brasil: politicas exteriores comparadas
depois da Guerra Fria”, Revista Brasileira de Politica Internacional Ano 44, n° 2. Brasilia, Ibri, jul./dic.2001.
p. 126-150.

8. Ver LIMA, Maria Regina Soares de y HIRST, Monica: O Brasil e os Estados Unidos: dilemas e desa-

fios de uma rela¢do complexa En FONSECA, Jr. y DE CASTRO, Nabuco (org.): Temas de Politica Externa

Brasileira I — V.2. Sao Paulo, Paz e Terra, 1994.
9. SILVA, Alexandra de Mello e: “A politica externa em transi¢do: rumo a um novo paradigma?”, Net
Work vol.8, n° 3. Rio de Janeiro, CEA’s/Ucam, jul./set 1999, p. 6.

10. MYERS, D. (1991). Threat perception and strategic respopnses of regional hegemons: A conceptual
overview En MYERS, D. (ed.): Regional Hegemons: Threat perceptions and strategic responses. Boulder/San
Francisco, Westview Press, citado por SENNES, Ricardo U: “Poténcia média recém-industrializada: parame-
tros para analisar o Brasil”, Contexto Internacional vol. 20, n° 2. Rio de Janeiro, IRI-PUC/RJ, jul./dic., p. 390.
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En términos de cooperacion econdmica, durante el gobierno de Itamar Franco,
la perspectiva de crear un Area de Libre Comercio Sudamericana (ALCSA)
prevaleci6 en detrimento del MERCOSURU!!, En este caso, Brasil ocuparia una
posicion central de liderazgo del bloque. Pero el proyecto no prospero.

El modelo de actuacién brasilefio ante situaciones de crisis en la region fue el
de no-intervencidn, lo que se basaba en preceptos tradicionales de la diploma-
cia brasilefia en t€rminos de concepciones de la seguridad internacional y de
conceptos cldsicos de la politica internacional que se mantuvieron a pesar de
todos los cambios ocurridos en la escena internacional. En el seno de la OEA,
la postura brasilefia fue la de defender una posicién menos intervencionista.

En lo que tiene que ver con la interaccién con los Estados Unidos en temas de
cooperacion politica en América del Sur, no habia coincidencia de opiniones
y, por tanto, no se consideraba la posibilidad de construir alguna actuacién
concertada de largo plazo. Pero a causa de la desdramatizacion de las rela-
ciones, Brasil tampoco buscé enfrentamientos!2.

Durante el mandato de Cardoso, la diplomacia inicié una modesta revision del
comportamiento brasilefio ante la regioén. Traté de construir su liderazgo en la
zona a partir del binomio seguridad y estabilidad democrética, estableciendo vin-
culos fuertes con los paises vecinos y actuando como mediador en situaciones de
crisis cuando fuera requerido para ello. A partir del apoyo a los regimenes inter-
nacionales, la aceptacion de la idea de la democracia como valor universal ayu-
do6 a que la diplomacia brasilefia estableciese un consenso en torno a la vincula-
cion entre democracia, integracién regional y perspectivas de desarrollo
nacional!3. Asi, sin renunciar a los principios de no-intervencion, traté de incluir
en su agenda la defensa de la democracia, y actuar ante cada caso de crisis.

En el campo econdmico, la idea de formar el ALCSA fue abandonada. Al mis-
mo tiempo, en lo que afecta a la constitucién del Area de Libre Comercio de las
Américas (ALCA) que proponian los Estados Unidos, la diplomacia brasilefia
puso obstdculos, dando preferencia a experiencias sub-regionales. Por otro lado,
se inicié el movimiento de construccién de una comunidad sudamericana de

11. CERVO, Amado (1998). “Multilateralismo e integracién: evolucion del pensamiento diplomatico bra-
silefio”, Ciclos, Ano VIII, n° 14-15. Buenos Aires, Instituto de Investigaciones en Historia Econémica y
Social/UBA, ler. Semestre 1998, pp. 205-226.

12. SENNES, Ricardo U: Poténcia média recém-industrializada: parametros para analisar o Brasil, op.
cit., p. 404, explica cémo potencias medias como Brasil buscan, en general, establecer relaciones bilaterales de
perfil bajo con las grandes potencias para mantenerse libres de su influencia en asuntos tanto internos como
regionales.

13. Ver VILLA, Rafael: Brasil: politica externa e a agenda democrdtica na América do Sul, op. cit.
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naciones, de cardcter mas politico e incluyente que el proyecto del ALCSA. En
2000 tuvo lugar la primera reunién de los paises sudamericanos en Brasilia con
vistas a formar la Comunidad Sudamericana de Naciones, donde las principales
ideas discutidas fueron la integracion econdmica y de infraestructuras de la
region, asi como el refuerzo de los regimenes democraticos.

En el gobierno Lula, con el fortalecimiento de la corriente autonomista, la
construccion de un liderazgo en la region se ha defendido con mds vigor; se
quiere profundizar en la linea que ya se habia seguido en la gestiéon de Car-
doso, pero de forma mads activa. La diplomacia brasilefia incluy6 en su agen-
da un proyecto mds claro de construccién de un liderazgo regional vinculado
a la seguridad regional, la defensa de la democracia, los procesos de integra-
cién regional, y a las perspectivas de desarrollo nacional.

Los ejemplos mds relevantes de la diplomacia brasilefia como mediadora en
situaciones de crisis fueron, en primer lugar, la propuesta de formacién del
Grupo de Amigos de Venezuela con el objetivo de seguir de cerca el conflic-
to entre el gobierno venezolano y la oposicion en la cuestion del plebiscito
(y después en la crisis entre Venezuela y Colombia). A continuacidn, traté de
asumir el papel de mediador entre el gobierno de Hugo Chdvez y los paises
de la regién. La tentativa brasilefa de apaciguar la situacion ecuatoriana al
margen de la OEA también fue importante. Por dltimo, la mediacién que la
diplomacia presidencial brasilefia traté de ejercer en la crisis boliviana.

La participacioén brasilefia en las Fuerzas de Paz de Haiti también estd vincu-
lada con las iniciativas brasilefias para consolidar su liderazgo en la regién y
reforzar la cooperacion Sur-Sur. En este caso, Brasil lidera una fuerza de
imposicién de paz de la ONU compuesta por tropas de varios paises de la
region. La posicidn brasilefia de mediador y lider de una fuerza de imposicién
de paz supone ya una adecuacién a los nuevos pardmetros del orden interna-
cional cuando se compara con la idea de no-intervencion aplicada plenamen-
te en términos histéricos. Segtin el ministro Celso Amorim, “Brasil siempre
abog6 por la no-intervencién en los asuntos internos de otros Estados [...] pero
[...] el precepto de la no-intervencién debe ser contemplado a la luz de otro
precepto, basado en la solidaridad: el de la no-indiferencia”!4. Es basdndose
en esta férmula como la diplomacia ha desempefiado un papel activo en la
solucién de crisis regionales!s.

14. Citado por OLIVEIRA, Marcelo Fernandes de: Elites econdémicas e politica externa no Brasil con-
tempordneo. Sao Paulo, IEEI/mimeo, 2005, pp. 21-22.

15. OLIVEIRA, Marcelo Fernandes de: Elites econdmicas e politica externa no Brasil contemporaneo,
op. cit., p. 21.
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Otra esfera de actuacién importante fue la Comunidad Sudamericana de
Naciones (CASA)!¢, Desde la eleccion de Lula como presidente, la diploma-
cia brasilefia concentré esfuerzos cada vez mas directos en su puesta en mar-
cha. Las ideas de mayor integracién econdémica, de infraestructura y defensa
de los regimenes democraticos siguieron siendo los principales asuntos de
discusion. En 2004, 1a CASA se constituye formalmente. Su primer cometido
importante fue promover una cumbre entre los paises sudamericanos y la Liga
Arabe organizada por el gobierno brasilefio en 2005.

La actuacién brasilefia en este drea convivid también con algunas tensiones.
Con el crecimiento de los sentimientos nacionalistas, algunos paises vecinos
han reivindicado concesiones brasilefias en el campo econémico. La nacionali-
zacién de los hidrocarburos realizada por el gobierno boliviano, aunque haya
afectado a Petrobras, fue digerida por el gobierno brasilefio, y la diplomacia
adopt6 una posiciéon pragmdtica y de perfil bajo. La ascension del gobierno de
Hugo Chavez en la regién con un proyecto alternativo de liderazgo crea un dile-
ma a la politica exterior brasilefia: cémo incluir a Venezuela en el proyecto bra-
silefio de integracién sin que el presidente Chdvez defina el ritmo del proceso.

Como parte del proyecto brasilefio y en respuesta a estas reivindicaciones, se
estdn dando pasos importantes en el sentido de hacer avanzar el proyecto de
liderazgo nacional en la regién (democracia/integracion regional/perspectivas
de desarrollo nacional), que comienzan a reflejarse en una mayor disposicién
brasilefia para asumir algunos costes de la integracion. La reeleccion de Lula
le confirié legitimidad y se ha retomado la diplomacia presidencial activa,
confiriéndole mds vigor al comportamiento brasilefio vis a vis en la region.

Los casos del MERCOSUR y la cooperacién con Argentina

El MERCOSUR es la experiencia de integraciéon mas importante de la politi-
ca exterior brasilefia y abrié una nueva etapa en su formulacion e implemen-
tacion. El Tratado de Asuncién se firmo en 1991, después de los avances de
la cooperacion entre Brasil y Argentina desarrollados desde 1985. Aunque la
cooperacion entre ambos paises estuviese orientada mas hacia los campos de
la politica y las infraestructuras, el Tratado dio mds impulso al drea comercial
gracias a la coincidencia de proyectos liberales de apertura entre los gobier-
nos de Collor y Menem!17.

16. A partir de 2007, por sugerencia de Venezuela, pasé a llamarse UNASUR (Unién de las Naciones
Sudamericanas).

17. Los gobiernos anteriores de Sarney y Alfonsin eran mds desarrollistas. Por esa razén, muchos autores
consideran que la opcién mercantilista es un “abandono de los principios originales de la cooperacion”.
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La concepcidon mds pragmadtica del proceso de integracion predominante en
aquel momento suponia que la unién aduanera favoreceria la estructuracion
del proyecto nacional de desarrollo y contribuiria a generar una economia de
escala especializada. Con relacién a la insercién exterior, el bloque podria
contribuir como polo de atraccién de comercio e inversiones privadas. En tér-
minos de “construccion de liderazgo” brasilefio en la regiéon, el MERCOSUR
podria actuar como elemento condicionante de las economias de los paises
vecinos. Desde la perspectiva argentina, el gobierno de Menem veia en Bra-
sil un socio en el terreno econdmico, mientras dejaba a los Estados Unidos la
posicion de principal aliado politico!$.

En la evolucién del proceso de cooperacion, el comercio fue en la practica
uno de los sectores donde mds avanz6 la integracion. Las asimetrias entre las
economias de los socios y las diferencias en las politicas cambiarias obstacu-
lizaron un mayor acercamiento en términos de coordinacién macroecondmi-
ca. La preservacién de la autonomia en la toma de decisiones internas de poli-
tica econdmica era considerada mds relevante.

La presidencia de Itamar Franco, de corte mds autonomista, buscé un proyec-
to de integracién dando mds importancia a la formacién del ALCSA. Conci-
biendo como prioridad la integracién sudamericana bajo el liderazgo brasile-
fio, la corriente autonomista consideraba importante que se ampliase el bloque
con la entrada de nuevos Estados o con los esfuerzos de crear un drea de libre
comercio de toda América del Sur. EI MERCOSUR, por su parte, podria
actuar como un instrumento capaz de proporcionar a Brasil un mejor posicio-
namiento regional, y, en la esfera comercial, podria ser un elemento capaz de
abrirle camino al drea de libre comercio.

Pero la integracién en el marco del MERCOSUR se fue imponiendo (mientras el
proyecto del ALCSA se quedaba en un nivel de discurso). El bloque fue asu-
miendo un papel cada vez mds importante en la politica exterior brasilefia, sobre
todo en términos comerciales. A finales de 1994 se firmé el Protocolo de Ouro
Preto, que marco el inicio de la Unién Aduanera y dio al bloque una personalidad
juridica para la negociacién de acuerdos internacionales. Diversos sectores eco-
némicos internos se fueron implicando en el proceso, ddndole mas consistencia.

Durante la gestiéon de Cardoso, en 1999, el MERCOSUR vivié una grave cri-
sis debido a la devaluacién de la moneda brasilefia y los efectos negativos de

18. SARAIVA, Miriam Gomes e TEDESCO, Laura: Argentina e Brasil: politicas exteriores comparadas
depois da Guerra Fria, op. cit.
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esta medida sobre la economia argentina. La falta de mecanismos institucio-
nales capaces de solucionar los problemas intra-bloque permitié que los pro-
blemas nacionales creasen obstdculos para su evolucién e hiciesen claros los
conflictos en su seno!®. El desarrollo del proceso de integracion, asi como la
solucién de las divergencias entres los Estados miembros, qued6 en manos de
los lideres nacionales. El gobierno argentino, ante la devaluacion del Real,
impuso barreras aduaneras a los productos brasilefios. El gobierno brasilefio,
a su vez, se alejo del proceso de integracion y mantuvo un perfil bajo hasta la
llegada de Fernando de la Rua al gobierno argentino.

Durante el gobierno Lula, la actuacién brasilefia en el MERCOSUR ha esta-
do marcada por movimientos diferentes, propios de las distintas corrientes de
pensamiento que conviven en el gobierno. La primera, ya tratada, es la pers-
pectiva autonomista que da prioridad al liderazgo brasilefio en América del
Sur como un todo. Esta perspectiva impulsé la firma de un acuerdo de aso-
ciacién con los paises de la Comunidad Andina y la candidatura de Venezue-
la como socio de pleno derecho. Al mismo tiempo, trata de mantener un equi-
librio econdmico en el seno del MERCOSUR que favorezca los proyectos
brasilefios de desarrollo industrial y proyeccién econdmica.

La segunda perspectiva responde a la concepcion de especialistas y lideres
pro-integracién y propone hacer avanzar el proceso en términos politicos,
sociales e institucionales. La ratificacion y puesta en marcha del Protocolo de
Olivos y la formacién del Parlamento del MERCOSUR son resultado de los
esfuerzos de institucionalizacion del bloque por parte de este grupo. El Fon-
do para la Convergencia Estructural del MERCOSUR fue creado, con un
capital inicial de cien millones de ddlares al afio20. Sin embargo, el importe
no cumple con las expectativas de los socios pequefios; los desequilibrios eco-
némicos regionales internos en Brasil hacen mds dificil que el pais ejerza el
papel completo de paymaster en el bloque o en la regién, y tampoco puede
absorber los costes de los socios pequefios.

El MERCOSUR también ha actuado como canal de cooperaciéon Sur-Sur con
cardcter interregional. En lo que se refiere a las relaciones econémicas exter-
nas, el bloque desempefia un papel fundamental en las negociaciones con
otros paises. Su actuacién como colectivo crecid en importancia tras la firma

19. ONUKI, Janina: “A fragilidade institucional do MERCOSUR?”, Carta Internacional, Ano. 9, n° 98.
Sao Paulo, 2001, p. 13.

20. Fue creado formalmente en diciembre de 2004. De los U$100 millones anuales, Brasil contribuyé con
el 70%, Argentina con el 27%, Uruguay con el 2% y Paraguay con el 1%. En la distribucién, Paraguay recibe
48%, Uruguay 32%, Brasil y Argentina 10% cada uno. Ver http://www.MERCOSUR.gov.ar.
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del Protocolo de Ouro Preto, cuando se negociaron diversos acuerdos, lo que
favorecio la estrategia brasilefia de intensificar los contactos con otros merca-
dos sudamericanos.

En septiembre de 1994, los miembros del MERCOSUR aprobaron un docu-
mento que proponia incentivar la liberalizacién del comercio entre los paises
de América del Sur. Las negociaciones de asociacién con Chile y Bolivia con-
cluyeron con la firma de acuerdos con estos paises en 1996. En 1998 se firmo6
un Acuerdo Marco para negociar un drea de libre comercio con la Comunidad
Andina. En 2003 se firmé un acuerdo de asociacién en los moldes del acuer-
do firmado con Chile y Pert y, en 2004, se firm6 también con Venezuela,
Colombia y Ecuador?!. Las negociaciones —no concluidas— para la forma-
cién del ALCA fueron conducidas en conjunto por los paises miembros del
bloque?22.

En el marco del MERCOSUR, el eje bilateral Brasil/Argentina de coopera-
cioén es considerado estratégico en términos politicos por parte de Brasil. La
dindmica politica del grupo se basa en esta interaccion.

La perspectiva de una alianza entre Argentina y Brasil en lo que tiene que
ver con una actuacion ante los asuntos de la politica regional e internacio-
nal se viene discutiendo desde hace afios. A mediados de los noventa se cred
el “MERCOSUR politico” con el objetivo, entre otras cosas, de buscar posi-
ciones internacionales comunes entre los paises miembros. Sin embargo, las
politicas exteriores de los paises miembros siguieron siendo consideradas
areas sensibles y entendidas como una cuestiéon de soberania nacional.
Segin PINHEIRO,?23 en el caso de las relaciones de Brasil con los paises
vecinos el deseo de autonomia “utiliza la concepcidn (grociana) para satis-
facer su biisqueda de poder”. Asi, sus espacios de actuacion exterior en tér-
minos individuales y el aumento de su proyeccion en la escena internacio-
nal no deben ser obstaculizados por ningtn tipo de “divisién de soberania”
(concepcion realista). Como agravante, desde la creaciéon del MERCOSUR,
la corporacién diplomadtica brasilefia ve a Argentina como un socio menor,
y los frecuentes cambios que sufre la politica exterior argentina generan
desconfianza.

21. Cuando (y si) Venezuela concluya los tramites para su entrada en el MERCOSUR como socio pleno,
sus relaciones con los demds paises del bloque ya no estardn regidas por este acuerdo.

22. El Acuerdo Marco con la Unién Europea no es objeto de estudio de este articulo pues no representa
una cooperacién de tipo Sur-Sur. Otros acuerdos de cooperacion Sur-Sur serdn tratados mds adelante.

23. PINHEIRO, Leticia: “Traidos pelo Desejo: um ensaio sobre a teoria e a pratica da politica externa bra-
sileira contemporanea”, op. cit., p. 323.
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Desde la perspectiva de la diplomacia argentina, se mantiene una permanen-
te indefinicion sobre el papel exacto que debe ejercer Brasil en la politica
exterior del pais,24 y parte de esta diplomacia se muestra sensible a cualquier
sefial de predominio de Brasil en el seno del MERCOSUR. Se cree que el pais
busca siempre mds poder en la esfera internacional en detrimento de los otros
socios del bloque.

La llegada al poder, con pocos meses de diferencia, de Lula y Kirchner abri6
espacios para la construccién de una alianza mds sélida en el campo politico.
Pero tras un comienzo de acercamientos, a mediados del primer mandato de
Lula, las relaciones atravesaron una crisis. El esfuerzo brasilefio en la inte-
gracion sudamericana y en la construccion de un liderazgo regional provocé
reacciones contrarias en el gobierno argentino. En ese contexto, la diploma-
cia brasilefa trat6 de mantener un perfil bajo para no poner en peligro el eje
bilateral. A partir de finales de 2005, Argentina adopté un comportamiento
mads conciliador y la crisis fue superada.

Pero la incorporacién de Venezuela al MERCOSUR como socio pleno dard
un nuevo equilibrio interno. La opcion del gobierno argentino de establecer
una alianza con Hugo Chdvez con vistas a limitar el avance brasilefio en la
construccion de un liderazgo regional ya es visible. La necesidad de la diplo-
macia brasilefia de convivir con un dirigente que también tiene pretensiones
de construir un liderazgo en la regién, con divergencias de intereses y estilo,
y con una percepcién y comprension distintas de la escena regional, puede
dificultar la construccién de una alianza politica mas sélida.

Otras formas de cooperaciéon Sur-Sur

En términos generales, la politica exterior brasilefia durante este periodo bus-
¢6 un mayor acercamiento a las potencias medias de gran tamaio, especial-
mente India, China, Sudéfrica y —aunque no pertenezca a lo que se entiende
por Sur— también a Rusia. Durante el gobierno de Itamar Franco y en la poli-
tica exterior de Lula, esta practica tuvo mas protagonismo.

Desde 1993, la cooperacion Sur-Sur con estos paises se ha guiado por dos
modelos distintos, aunque hayan caminado juntos. Por un lado, esta cooperacién
fue puesta en prictica por la diplomacia brasilefia a través de negociaciones

24. RUSSELL, Roberto: Politica exterior y veinte aiios de democracia: un primer balance, En NOVA-
RO, M. y PALERMO, V. (comps.): La historia reciente. Argentina en Democracia. Buenos Aires, Edhasa,
2004. pp. 257-269.
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comerciales en el marco del MERCOSUR. En este caso, Brasil persiguié la
firma de acuerdos comerciales del bloque con paises considerados del Sur en
términos individuales o en grupo. Por otro lado, Brasil traté de acercarse a
esos paises en términos individuales tanto en el campo internacional (sobre
todo en las negociaciones de la Organizacion Mundial de Comercio) como
con vistas a establecer con ellos las llamadas “asociaciones estratégicas”. En
estos casos, la autonomia de la politica exterior con respecto a los socios del
MERCOSUR fue resguardada, y no se contempl6 la posibilidad de formular
un comportamiento comun a todos los Estados del bloque.

Histéricamente existen experiencias de actuaciones conjuntas de paises del
Sur en el marco del Grupo de los 77, pero la base mds sélida de este acerca-
miento a partir de la postura de la corriente autonomista del Itamaraty ha sido
la idea de que estos paises tendrian caracteristicas semejantes a Brasil, y tam-
bién estarian interesados en un reordenamiento del sistema internacional.
Estos paises, aunque tengan condicionamientos externos, principalmente en
términos econdmicos, gozarian de una cierta autonomia en la formulacion de
sus acciones internacionales y, con el fin del bipolarismo, ha aumentado su
capacidad de negociacion en la esfera internacional?5. Ademads tienden a bus-
car la cooperacion internacional como una forma de contraponerse a las
acciones unilaterales de las grandes potencias.

Fue en el gobierno de Itamar Franco cuando la vertiente autonomista del Ita-
maraty gand mds espacio, cuando la idea de desarrollar formas de coopera-
cién con paises emergentes extraregionales cogi6 fuerza. Un documento del
Itamaraty, de 1993 (sobre Rusia, pero aplicable al resto), destaca que “son
paises que no estdn integrados estructuralmente en areas mds amplias y tam-
poco ocupan uno de los polos centrales, ven en la globalizacién la posibilidad
de realizar su condicién de potencia y de no ser obligados a optar por una for-
ma de asociacion periférica a una de las tres grandes dreas [...] Son los candi-
datos naturales para tener un lugar destacado en el nuevo orden mundial”. El
texto resalta semejanzas como las “dimensiones continentales”, “reconocida
importancia regional”, “poblacién”, “producto interno bruto”, “recursos natu-
rales”, “régimen democratico” (ejemplos de India y Sudafrica)?6. En este
caso, la creacion de “asociaciones estratégicas” entre Brasil y estos paises
paso a ser una opcion relevante.

25. SENNES, Ricardo Ubiraci (1998): Poténcia média recém-industrializada: pardmetros para analisar
o Brasil, op.cit presenta un andlisis muy interesante de las clasificaciones sobre estos paises.

26. O repensar do Itamaraty e da Politica Externa Brasileira, citado por BARROS NETTO, Sebastido do
Rego: O Brasil e a Rissia, En FONSECA Jinior, G. y CASTRO de, S.H. Nabuco (orgs), Temas de Politica
Externa II — volume 2. Brasilia, Funda¢ao Alexandre de Gusmao/Sao Paulo, Editora Paz e Terra, 1994, p. 134.
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En noviembre de 1993, comienzan a crecer las relaciones entre Brasil y Chi-
na con la visita del presidente Zemin a Brasil con la intencién de llegar a una
“asociacion estratégica” en sectores de infraestructura y tecnologia. En esta
visita se firmé un protocolo de cooperacidn en investigacion espacial?’.

Los esfuerzos para el fortalecimiento de las relaciones con India se dieron a
partir de una mayor coordinacién en las actuaciones de los dos paises en los
foros multilaterales en el tratamiento de temas de la politica y el comercio
internacionales. En este caso, la perspectiva de actuar conjuntamente en foros
multilaterales para maximizar sus acciones dio fundamento a las acciones bra-
silefias. También se firmé un acuerdo en el drea cientifica y tecnoldgica entre
los dos paises en 1993. Pero estos esfuerzos, en la practica, no se tradujeron
en este momento en un incremento significativo.

En lo que se refiere a Sudafrica, en 1994, con el fin del apartheid, se inaugur6d
una nueva etapa en las relaciones entre los dos paises. Sin embargo, como en el
caso de India, los resultados no aparecieron en la gestion de Itamar Franco.

Sobre las relaciones con Rusia, en 1994 el ministro Celso Amorim viajé al
pais para iniciar conversaciones con el objetivo de crear un organismo de con-
sulta entre los dos paises. Amorim firmé un tratado de asociacién que trataba
de calificar las relaciones entre ambos paises como “asociacion estratégica’?s.
En términos comerciales, el comercio se mantuvo en niveles bajos.

Aunque durante el gobierno de Cardoso el ritmo de este movimiento dismi-
nuyese a causa de la primacia de la corriente liberal en el Itamaraty, el proce-
so de acercamiento a estos paises continud, inicialmente en el campo comer-
cial. En los ltimos afios de su gestion, la nueva coyuntura internacional tras
los atentados del 11-S obligé a la diplomacia brasilefia a repensar su insercion
internacional, lo que significé un refuerzo de la vertiente multilateral y la
aproximacion a otros paises del Sur.

En 1996 se firm6 el Acuerdo de Pretoria y Cardoso visita Sudafrica, dando
inicio a las negociaciones comerciales entre el MERCOSUR y Sudaifrica.
En diciembre de 2000 se firmé un acuerdo marco entre ambos orientado a la

27. Ver HIRST, Moénica e PINHEIRO, Leticia: “A politica externa do Brasil em dois tempos”, Revista
Brasileira de Politica Internacional Ano 38, n° 1. Brasilia, Ibri, 1995. p. 5-23.

28. Ver Protocolo sobre consultas entre o Ministério de Relagdes Exteriores da Repuiblica Federativa do
Brasil e o Ministério dos Negdcios Estrangeiros da Federagdo Russa e Tratado sobre as Relagdes de Parce-
ria entre a Repiiblica Federativa do Brasil e a Federagdo da Riissia (MINISTERIO de RELAC()ES EXTE-
RIORES, Resenha de Politica Exterior do Brasil, n° 75, jul./dic. 1994, 104-105 e 108).
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creacion de un drea de libre comercio. En 2003, ya en el gobierno Lula, se
decidi6 la incorporacién del resto de paises de la Unién Aduanera del Africa
Austral.

Mis cerca del final del mandato de Cardoso se establecié una alianza con
Sudéfrica e India en la cuestion de la propiedad intelectual en el drea farma-
céutica. El contencioso de las patentes fue dirigido por Brasil y Sudéfrica con-
tra el gobierno estadounidense: defendian la posibilidad de que los gobiernos
nacionales incentivasen la produccién interna de medicamentos contra el
SIDA a menor coste. Tuvo éxito en la medida en que se logré la incorpora-
ciéon de India, que dentro de los beneficios de la “fase de transicion” del
Acuerdo TRIPS producia y vendia medicamentos similares a los de las indus-
trias estadounidenses a costes menores.2Y Los gobiernos brasilefio y sudafri-
cano consiguieron el apoyo de otros paises africanos y pudieron iniciar la
compra del céctel anti-SIDA de India. Esta experiencia sirvié como modelo
exitoso de cooperacién en el marco de la cooperacién Sur-Sur frente a un
asunto multilateral, pero no se le dio continuidad en el gobierno Lula.

Con relacion a China, a comienzos de la década su mercado pasé a ocupar la
tercera posicién como destino de las exportaciones brasilefias, pero no se die-
ron nuevos pasos para construir una “asociacion estratégica”. La diplomacia
brasilefia presentd un estudio sobre la viabilidad de negociar un acuerdo de
libre comercio China-MERCOSUR.

A diferencia de los otros casos, las negociaciones de comercio con Rusia no
prosperaron. A partir de 1995, el comercio entre los dos paises tuvo un creci-
miento relativo pero se mantuvo la poca diversificacién de los productos
exportados. Los mayores avances se dieron en el campo politico y en el de la
cooperacion. En 1997, con motivo de la visita del ministro Primakov a Bra-
sil, se firmaron diversos acuerdos de cooperacién en las dreas de educacion,
cultura, ciencia y tecnologia, asi como en investigaciones sobre el espacio
exterior.30 En esta misma visita se firmo la “Declaracion conjunta de creacion
de la Comisién de Alto Nivel” y, tras un tiempo, en 2000, con motivo de la
visita del vicepresidente Marco Maciel a Rusia, la comisién comenzé a fun-
cionar. Los asuntos més frecuentes son: el papel de las Naciones Unidas, los
principios del multilateralismo y el derecho internacional, preocupaciones con la
seguridad regional e internacional, lucha contra el terrorismo y buisqueda de un

29. El Acuerdo TRIPS preveia un periodo hasta el ailo 2005 para que los paises en desarrollo se incorpo-
rasen definitivamente a sus normas.

30. Sobre las relaciones con Rusia, ver BACIGALUPO, Graciela Zubelzi de: “As relacdes russo-brasi-
leiras pés-Guerra Fria”, Revista Brasileira de Politica Internacional Ano 43, n°® 2. Brasilia, Ipri, 2000.
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sistema internacional de comercio mds fortalecido y no discriminatorio. Pero
la idea de aproximarse a una Rusia con caracteristicas parecidas a Brasil actué
mds como un elemento potencial que como algo concreto.

La toma de posesion del presidente Lula y el refuerzo de la corriente autono-
mista dieron una nueva direccion a la politica exterior brasilefia, empefiada
ahora en construir una nueva estrategia de insercion internacional del pafs,
que refleje mejor tanto su papel en el mundo como las limitaciones propias a
la “insercion periférica de los paises en desarrollo”3!. Este movimiento dio un
nuevo peso a la cooperacién Sur-Sur dentro de la politica exterior brasilefia,
tratando de consolidar un multilateralismo mas favorable a estos paises. Quie-
re, entre otras cosas, recuperar la division norte/sur y reubicarla en el centro
de la politica internacional.

Con esta decision, se dio prioridad a una campana de reestructuracién de las
Naciones Unidas y se recuperd la candidatura de Brasil para ser miembro per-
manente de su Consejo de Seguridad. Se formd, junto con India (més Alema-
nia y Japon), el Grupo de los candidatos a ocupar una plaza permanente en el
Consejo de Seguridad de la ONU. Se impulsé también un papel mds activo en
la defensa de la perspectiva brasileia en las negociaciones en la OMC, una
actitud coordinada con otros paifses en desarrollo, y dando prioridad al equili-
brio de los beneficios recibidos por los paises mds desarrollados y en desarro-
llo. El G-20, formado en 2003 por paises como India, China y Sudifrica, se
convirtié en un foro importante de actuacién de la diplomacia brasilefia: ya ha
logrado condicionar los avances de las negociaciones de la OMC para incluir
el asunto agricola, e hizo posible que Brasil desempenase un papel de global
player en estas negociaciones. En términos comerciales, el gobierno reforzo
las cuestiones politico-estratégicas con un comportamiento pro-activo en este
area, y emprendi6 una politica incisiva de busqueda de nuevos mercados.

En lo que tiene que ver con las relaciones de Brasil con India y Sudafrica se
han dado muchos avances. A comienzos de la gestién Lula, la diplomacia bra-
silefia convocd una reunién en Brasilia con los ministros de asuntos exterio-
res de los dos paises para dar continuidad a la alianza ensayada en el conten-
cioso de las patentes. Alli se firmé una declaracioén que establecié una alianza
de carécter permanente: el mecanismo es conocido con el nombre de Foro de
Didlogo IBAS (India, Brasil y Sudéfrica). Sus objetivos son: fortalecer la
capacidad de los tres paises en las negociaciones internacionales, luchar por

31. OLIVEIRA, Marcelo F. de: “Aliangas e coalizdes internacionais do governo Lula: a IBAS e o G-20”,
Revista Brasileira de Politica Internacional Ano 48, n° 2. Brasilia, Ibri, 2005, p. 56.
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la reforma de las Naciones Unidas y promover la cooperacioén técnica en
diversas dreas. En estas iniciativas, la diplomacia es auténoma con respecto a
los socios del MERCOSUR, aunque se beneficie de su posicién en la regién
para ampliar su proyeccién internacional.

En el campo comercial, en junio de 2003 se firmé un acuerdo marco MERCO-
SUR-India que siguié los mismos moldes del Acuerdo firmado con Sudifrica,
y en 2005 fue firmado un acuerdo preferencial. Recientemente, Brasil formé
junto con India el llamado G-4, que trata de negociar con los Estados Unidos y
la Unién Europea una salida para la Ronda de Doha.32 También se firmé un
acuerdo preferenciall MERCOSUR-Africa Austral. Aunque el comercio sea
poco significativo en el conjunto del comercio brasilefio con otros paises en tér-
minos generales (estan los dos por debajo del 1% del total), aumentaron a par-
tir de 2001.33 En las negociaciones sobre medio ambiente, Brasil ¢ India orga-
nizaron la negociacién de un Protocolo favorable a los paises en desarrollo.

La “asociaciéon” Brasil-China también tuvo avances en este periodo. En 2004,
el viceprimer ministro chino visité Brasil y el presidente Lula hizo lo mismo
en China, donde se firmaron diversos acuerdos de cooperacion en las dreas
econdmica y tecnoldgica. Se establecié una Comision de Concertacién y Coo-
peracién, semejante a la establecida con Rusia durante la gestiéon de Cardoso,
y se reforzé la “asociacion estratégica” mencionada anteriormente. También
se iniciaron estudios para la firma de un acuerdo marco con vistas a negociar
un acuerdo de libre comercio MERCOSUR-China (que habia sido propuesto
por el gobierno anterior), pero que resulté obstaculizado por el hecho de que
Paraguay mantiene relaciones diplomdticas con Taiwan.

Por dltimo, en lo relacionado con Rusia no se produjeron avances significativos
en las relaciones. A pesar de los discursos y los mecanismos diplomaéticos, las
caracteristicas de la insercion internacional de Rusia no se encuadran en la cate-
gorfa de las potencias medias por su localizacién geografica, por las relaciones
que mantiene con sus vecinos mas inmediatos y, sobre todo, por su poder mili-
tar. La interaccion de Rusia con los Estados Unidos y algunos paises de la
Unién Europea se da en un nivel muy diferente al de Brasil, India y Sudéfrica.

A pesar de la importancia dada a la cooperacién Sur-Sur en la politica exterior
de Lula, los avances todavia son incipientes en la practica. Existen importantes

32. Hasta el momento, las negociaciones son dificiles e inciertas, pues la supresién de los subsidios agri-
colas se ha puesto como condicién para la reduccién de barreras a los productos industrializados.

33. LIMA, Maria Regina Soares de: A politica externa brasileira e os desafios da cooperagdo sul-sul,
op.cit., pp. 48-49.
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diferencias entre estos paises y no siempre sus intereses coinciden. China y Rusia
tienen una insercién muy distinta en asuntos de seguridad internacional. De cual-
quier forma, los esfuerzos contindan y posiblemente puedan identificarse algu-
nos resultados mds significativos hacia el final del segundo mandato de Lula.

Consideraciones finales

Las iniciativas de cooperacién Sur-Sur llevadas a cabo por la politica exterior
brasilefia desde 1993 han ocupado recientemente un papel cada vez més rele-
vante en el conjunto de las acciones internacionales del pais. Este movimien-
to es consecuencia de la nueva coyuntura internacional multilateralizada de
los afios noventa, del tipo de insercion internacional del pais, asi como de la
ascension, en el seno del Itamaraty, de la corriente autonomista de la diplo-
macia brasilefia. Aunque el comportamiento brasilefio en América del Sur y
el MERCOSUR en particular ha sido muy diferente en términos de estrategia,
calidad y cantidad a las iniciativas de cooperacion llevadas a cabo con poten-
cias medias de otros continentes, las marcas de la corriente autonomista pue-
den ser identificadas en ambos casos.

Con relacién a América del Sur/MERCOSUR, los avances son mas notables,
aunque convivan con la falta de una visién consensuada de estos paises sobre
los principios que deben dirigir el orden internacional, asi como sobre ele-
mentos basicos del régimen politico y la estrategia de desarrollo interna. El
potencial nacionalista de algunos paises de la regién también tiene influencia
en las acciones de cooperacion entre los paises del continente. En este con-
texto, para Brasil, la cooperaciéon con estos paises, mediatizada por la cons-
truccién de un liderazgo, significa absorber mayores costes a cambio de bene-
ficiar a los socios mds pequenos.

La dindmica de la cooperacidn con paises de otros continentes es diferente. Es
mads equilibrada, pues el intercambio y la accion coordinada en los foros mul-
tilaterales son mds importantes y han conseguido influenciar de alguna forma
las negociaciones internacionales.

En ambos casos se comprueba la dimensién multifacética del comportamien-
to brasilefio, caracteristica de su politica exterior y determinante de sus opciones
de cooperacidn Sur-Sur. Siguiendo a LIMA34 en la cuestion de la estrategia
de accién internacional, en el primer caso Brasil asume una estrategia mas

34. LIMA, Maria Regina Soares de: A economia politica da politica externa brasileira: uma proposta de
andlise, op. cit.
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cercana al patrén de la hegemonia, mientras que en el segundo la iniciativa
persigue un liderazgo en la organizacién de una accién colectiva, en coopera-
cién con otros paises igualmente system-affecting.
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RESUMEN

En el articulo se presenta una panordmica de la cooperacion
internacional de los gobiernos subnacionales (municipales y esta-
tales) brasilefios. En los iiltimos afios ha tenido lugar un conside-
rable incremento de la oferta bilateral y multilateral de coopera-
cion y los gobiernos brasilefios se han mostrado muy receptivos
hacia ella. Se resalta el papel del gobierno central en la concep-
tualizacion de la cooperacion descentralizada como estrategia de
desarrollo y como dimension de la politica exterior nacional, en
la creacion de estructuras de apoyo a los gobiernos subnaciona-
les y, en general, en su activismo en numerosos foros y mecanis-
mos existentes.

* Ménica SALOMON es Profesora e investigadora del Instituto de Relaciones Internacionales de la Pon-
tificia Universidad Catélica de Rio de Janeiro. El presente articulo es uno de los resultados del proyecto de
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por el Ministerio de Ciéncia e Tecnologia de Brasil, Conselho Nacional de Pesquisa e Desenvolvimento
(CNPq), CT Infra/ CT Verde Amarelo n° 29 / 2006, Programa Renato Archer de Apoio a pesquisa em Relacoes
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ABSTRACT

This article presents an outlook of Brazilian Subnational (state and
municipal) Governments' international development cooperation.
During the last years there has been a considerable increase of
bilateral and multilateral cooperation supply, to which Brazilian
governments have been very receptive.lt is highlighted the role of
central government in the conceptualisation of the decentralised
cooperation as a development strategy and a dimension of the
foreign policy, as well as in the creation of support structures to the
subnational governments and, basically, in its activism in several
fora and existing mechanisms.

RESUMO

O artigo apresenta um panorama da cooperacgdo internacional dos
governos subnacionais (municipais e estaduais) brasileiros. Nos
tltimos anos houve uno considerdvel aumento da oferta bilateral
e multilateral de cooperacdo e os governos brasileiros se
mostraram muito receptivos a ela. Ressalta-se o papel do governo
central na conceituacdo da cooperagdo descentralizada como
estratégia de desenvolvimento e como dimensdo da politica
externa nacional, na cria¢do de estruturas de apoio aos governos
subnacionais e, em geral, em seu ativismo nos numerosos foros e
mecanismos existentes.

Introduccion

La participacién de los municipios y estados federados brasilefios en el siste-
ma internacional de cooperacién al desarrollo y en las distintas modalidades
de cooperacion politica transnacional se ha incrementado notablemente en los
dltimos afios y, sobre todo, estd experimentando transformaciones importan-
tes. Ello se deriva en parte del propio dinamismo observable en el dmbito de
la cooperacion entre y con gobiernos subnacionales a nivel mundial y en par-
te de la voluntad politica de los principales actores brasilefios implicados:
gobierno central y gobiernos de estados y municipios. Es patente, en efecto,
que en los tres niveles de gobierno se estdn intentando aprovechar mejor las
oportunidades que brinda la cooperacién internacional, elaborando estrategias
de actuacion mds definidas que en el pasado y sistematizando acciones hasta
el momento dispersas.
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La creacién del Comité Gestor Binacional Brasil-Francia de Cooperacién
Descentralizada en 2005; la inclusidn, en 2007 y 2008, de cldusulas que
reglamentan la cooperacidon descentralizada en los acuerdos de coopera-
cién bilaterales Brasil-Italia y Brasil-Francia y el reforzamiento de los
canales de contacto entre el gobierno central (presidencia y Ministerio de
Relaciones Exteriores) con estados y municipios para dialogar sobre las
posibilidades de actuacién internacional de los gobiernos subnacionales
son hechos que ilustran el cambio de actitud del gobierno central brasilefio
y la voluntad politica del gobierno Lula de impulsar la cooperacion des-
centralizada como estrategia de desarrollo nacional. A nivel subnacional, el
considerable incremento de estructuras institucionales dedicadas a la coor-
dinacién de actividades internacionales en numerosas administraciones
estaduales y municipales brasilefias y el protagonismo del sector de la coo-
peracion en esas estructuras, reflejan también la toma de conciencia de las
autoridades locales acerca de la necesidad de coordinar mejor actividades
tradicionalmente dispersas entre los diferentes 6rganos de la administra-
cién. Por otra parte, la celebracion de algunos importantes eventos interna-
cionales con la colaboracién de todos los niveles de la administracién del
Estado, entre ellos el Encuentro Internacional de Metrépolis de América
Latina y el Caribe, en diciembre de 2007 en Belo Horizonte, o la Confe-
rencia Mundial sobre Desarrollo de Ciudades, en febrero de 2008 en Porto
Alegre, dan la pauta del interés generalizado que hay por la cuestion de la
cooperacion internacional subnacional como motor del desarrollo local.
Pero lo novedoso, insistimos, no es tanto la existencia de actividades de
cooperacion descentralizada, que ya venian desarrolldndose desde hace
mucho tiempo sino, sobre todo, la consciencia, por parte de los principales
actores implicados, de que esas actividades forman parte de un sector que
conviene repensar y activar.

El incremento de la oferta de cooperacion

Brasil, como pais, participa en el sistema internacional de cooperacién al
desarrollo tanto en calidad de receptor como —en menor medida pero de for-
ma creciente— de donante. Los gobiernos subnacionales brasilefios, en cam-
bio, son fundamentalmente receptores de cooperaciéon al desarrollo, aunque
algunos de ellos han tenido un papel activo en la divulgacion internacional de
sus practicas de gestion urbana (una modalidad de cooperacién en alza). Las
razones son evidentes: los gobiernos subnacionales brasilefios no cuentan ni
con recursos ni con capacidades como para ofertar cooperacién y tampoco
hay, como en las ciudades y regiones del Norte, demandas en ese sentido de
la sociedad civil organizada. Asi, pues, el estimulo principal a la participacién
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de los estados y municipios brasilefios en las distintas modalidades de coope-
racion internacional es el crecimiento de la oferta de cooperaciéon dirigida a
las administraciones subnacionales brasilefias por parte de diversos actores.

Dentro de esa oferta se destaca la oferta horizontal de cooperacion descentra-
lizada bilateral, es decir, la de gobiernos municipales y regionales a titulo
individual (en ocasiones en asociacidn con el gobierno central del pais donan-
te o con otros gobiernos municipales y/o regionales), que cooperan, preferen-
temente, con gobiernos del mismo nivel. Los principales socios de los estados
y municipios brasilefios en materia de cooperacién son los gobiernos subna-
cionales de Italia, Espafia, Francia, Alemania, Portugal, Argentina, Estados
Unidos, Canadd, China y Japon!l. Nétese que entre ellos se cuentan los gobier-
nos europeos mds activos en el desarrollo de préicticas de cooperacion des-
centralizada: los gobiernos no centrales del Sur de Europa que forman parte
del “arco latino” (Espafia, Italia, Francia). El hecho de que, por razones his-
téricas y culturales, los paises del sur de Europa son socios tradicionales de
Brasil ha favorecido especialmente el incremento del volumen de cooperacién
ofertado por comunidades auténomas espafiolas, departamentos franceses,
ciudades y regiones italianas, etc., a las administraciones no centrales brasile-
fias, sus socios naturales.

En los casos de Francia e Italia es especialmente destacable el decidido apoyo
de los respectivos gobiernos centrales al desarrollo de la cooperacién descen-
tralizada con Brasil, que, con la implicacién de actores situados en diversos
niveles de gobierno, se estd convirtiendo, mas bien, en una “cooperacién mul-
tinivel”. Con ambos paises se han celebrado en los tltimos afios sendos encuen-
tros binacionales de cooperacion descentralizada (con Italia en 2005 y 2007,
con Francia en 2006 y 2007) con la participacién de representantes de los tres
niveles de gobierno (municipal, estatal y central) ademds de otros actores de la
sociedad civil. Los tres niveles de gobierno participan también en el Comité
Gestor Binacional de la Cooperacién Descentralizada Francia-Brasil, instaura-
do en 2006. Ademads, los tres gobiernos centrales implicados se han tomado el
trabajo de incluir, en los acuerdos bilaterales de cooperacion (Brasil-Italia y
Brasil-Francia) protocolos que regulan la cooperacion descentralizadaZ.

1. Ver: SUBCHEFIA DE ASSUNTOS FEDERATIVOS, “Apresentacdo para os operadores” (documen-
to de trabajo), Primeira Reunido com os Operadores Estaduais sobre o tema “Cooperacdo Internagional Fede-
rativa: Instrumentos e Desafios”, Brasilia, 12 de febrero de 2004.

2. Ver: MINISTERIO DE RELACOES EXTERIORES, DIVISAO DE ATOS INTERNACIONAIS, “Pro-
tocolo adicional ao acordo bdsico de cooperagdo técnica entre o governo da Republica Federativa do Brasil e
o governo da Reptiblica Italiana sobre Cooperacao Descentralizada”, Roma, 17 de octubre de 2007 y “Proto-
colo adicional ao acordo-quadro de cooperacio entre o governo da Republica Federativa do Brasil e o gover-
no da Reptiblica Francesa sobre a Cooperagio Descentralizada”, Sdo Jorge do Oiapoque, 12 de febrero de 2008.
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La cooperacién con Portugal estd mds centrada en los hermanamientos, fun-
damentalmente entre municipios. También son muy numerosos los vinculos
de hermanamientos de provincias y municipios chinos y japoneses con esta-
dos y municipios brasilefos y, contra lo que suele ocurrir con ese tipo de rela-
ciones, suelen funcionar bien.

Por otra parte, también hay cada vez una mayor oferta de cooperacién dirigi-
da a los gobiernos no centrales brasilefios por parte de agencias nacionales de
cooperacion (la Agencia Espanola de Cooperacion Internacional para el Desa-
rrollo, la Agencia Canadiense de Cooperacién para el Desarrollo, la Agencia
de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID) o la Agencia
Japonesa de Cooperacion Internacional, entre otras). Ello tiene que ver no
sdlo con la conviccidn generalizada de que la cooperacion descentralizada es
mads eficaz que la tradicional (conviccion traducida en ocasiones en una deci-
dida politica de apoyo por parte de algunos gobiernos centrales a la coopera-
cién descentralizada de las propias administraciones subnacionales, como es
el caso del gobierno francés o el del italiano), por lo que merece la pena asig-
nar los recursos a las administraciones mds directamente implicadas en la
implementacién de los proyectos, sino también con la enorme asimetria en la
distribucion de renta de los estados brasilefios, que lleva a concentrar las
acciones en los estados donde se encuentran las principales bolsas de pobre-
za del pafs, los del Norte y Nordeste .

También ha crecido la oferta de recursos financieros y técnicos por parte de
las agencias multilaterales de desarrollo como el Banco Mundial, el FMI o el
BID a los gobiernos subnacionales brasilefios. Cuando, a principios de los
aflos noventa, las agencias multilaterales empezaron a negociar préstamos y
acuerdos de cooperacion directamente con los gobiernos subnacionales impli-
cados y a elaborar estrategias cada vez mds centradas en el refuerzo econé-
mico y técnico de las administraciones no centrales® algunos gobiernos sub-
nacionales brasilefios (entre los estatales, el de Rio Grande do Sul y el de
Minas Gerais y, entre los municipales, los de Sao Paulo y Porto Alegre) apro-
vecharon la oportunidad que se les ofrecia para aumentar sus recursos de
desarrollo local y constituyeron eficaces equipos especializados en la elabo-
racion de proyectos y la negociacion con las agencias internacionales. En los
dltimos afios, y, en buena medida, a partir del creciente compromiso de las
agencias multilaterales de desarrollo con la lucha contra la pobreza y los
Objetivos del Milenio de Naciones Unidas, el foco en las administraciones

3. Ver: BANCO MUNDIAL, “Ciudades en transicién”, Estrategia del Banco Mundial para los gobiernos
urbanos y locales, Washington, 2000.
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subnacionales —consideradas como unos socios mds eficaces en la aplicacién
de los programas que la administracion central— no ha hecho sino aumentar.
Asi, el 70% del ultimo paquete de préstamos del Banco Mundial a Brasil
(aprobado en mayo de 2008) estd destinado a los gobiernos de los estados de
Minas Gerais y Sao Paulo.4 Hay que sefalar, no obstante, que el gobierno
central brasilefio impone limites bastante estrictos al endeudamiento interna-
cional de los gobiernos subnacionales, dado que, como es obvio, las deudas
de éstos cuentan en el cdlculo del endeudamiento nacional. Asi, la Ley de
Responsabilidad Fiscal aprobada en 20015 limita la capacidad de endeuda-
miento de estados y municipios a 1,2 veces su presupuesto anual y una nor-
ma del Ministerio de Planificacion promulgada en 2006 prohibe solicitar
préstamos internacionales con garantia de la Unién a los municipios de
menos de 100.000 habitantes®. Se quiere evitar con ello que se repitan situa-
ciones como la acaecida en 1999, cuando el gobernador del estado de Minas
Gerais (y ex Presidente de la Republica), Itamar Franco, anuncié una mora-
toria en el pago de la deuda externa del estado y desencadend una crisis a
nivel nacional.

En los ultimos afios han experimentado un desarrollo notorio las distintas
modalidades de cooperacién en red entre entidades subnacionales (sobre todo
municipios). Aunque en ocasiones el motor de las redes son los propios
gobiernos subnacionales, en la mayoria de los casos se trata bien de iniciati-
vas de otros agentes, nacionales o supranacionales, o bien de iniciativas mul-
tinivel. Asi, por ejemplo, el programa de cooperacidn descentralizada en red
“100 proyectos para 100 ciudades Italia-Brasil”? es promovido, del lado ita-
liano, por los gobiernos locales (la ciudad de Turin como representante de la
Asociacion Nacional de Municipios Italianos y la provincia de la Spezia como
representante de la Unién de Provincias Italianas) y, del lado brasilefio, por el
gobierno central (Presidencia de la Republica, Ministerio de las Ciudades y
Agencia Brasilefia de Cooperacion). Y mientras que hay proyectos y redes
temadticas del programa (que opera como “programa contenedor’) coordina-
dos por autoridades locales y regionales de ambos lados (también por ONGs),
otros son coordinados por instancias del gobierno central brasilefio. Asi, por
ejemplo, el Ministerio de las Ciudades tiene a su cargo el eje temdtico de
“saneamiento bdsico”.

4. Ver: O GLOBO, “BIRD aprova maior pacote de empréstimos ja feitos ao Brasil num s6 dia”, 1/5/2008.

5. Ver: PRESIDENCIA DA REPUBLICA, CASA CIVIL, SUBCHEFIA DE ASSUNTOS JURIDICOS,
Lei complementar n° 101, “Lei de responsabilidade fiscal”, 4/5/2001.

6. Ver: MINISTERIO DE PLANEJAMENTO, COMISSAO DE FINANCIAMENTOS EXTERNOS,
Resolugio n°® 294 de 18 de setembro de 2006.

7. Ver: http://www.progetto100citta.it
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Sin lugar a dudas, la principal responsable del desarrollo de la cooperacion
descentralizada en red en América Latina es la Unién Europea, a través del
programa birregional Urb-Al, actualmente en su tercera fase. Lanzado en 1995,
el programa presta apoyo a la cooperacion de gobiernos subnacionales de la
Unién Europea y América Latina a través de la formacién de redes temdticas
(en torno a las principales politicas urbanas) en las que se ponen en marcha
diversos proyectos, siempre multilaterales, con varios participantes europeos y
latinoamericanos. Los proyectos estdn financiados en parte por la Comisién
Europea y en parte por los propios participantes, pero son los gobiernos loca-
les participantes en exclusiva quienes los proponen, gestionan e implementan.
Se considera que la puesta en marcha de Urb-Al ha supuesto un cambio cuali-
tativo en la cooperacion descentralizada publica, entre otras cosas por sus inno-
vadores mecanismos de identificacién y formulacién de proyectos comunes
dentro de cada red8. Tampoco son despreciables los aspectos cuantitativos del
impacto de Urb-Al. Se calcula, en efecto, que el 75% de las experiencias de
cooperacion en red de las ciudades latinoamericanas tienen que ver con la par-
ticipacion en las trece redes de Urb-Al°. Los gobiernos municipales brasilefios
han participado en todas las redes temadticas, han coordinado numerosos pro-
yectos y también dos redes temadticas: la Red 9, sobre Financiacién local y pre-
supuesto participativo (a cargo de Porto Alegre) y la Red 10, sobre Lucha con-
tra la pobreza urbana (a cargo de Sao Paulo).

Asimismo, ha crecido enormemente en los dltimos afios la oferta de coopera-
cién multilateral a través de diversas redes transnacionales impulsadas desde
los propios gobiernos subnacionales y, en particular, por los gobiernos muni-
cipales, que participan en redes en una medida mucho mayor que los de nivel
intermediol0. En ese sentido, llama la atencidn la rapidez con que los gobier-
nos subnacionales brasilefios han pasado de una situacién de marginacién en
los debates e instituciones del movimiento municipalista internacional a asumir
papeles protagonistas en el mismo, adhiriendo a diversas redes subnacionales

8. Ver: MALE, Jean Pierre: Especificidades de la cooperacion descentralizada piiblica: actores, conte-
nidos y modelos, Observatorio de la Cooperaciéon Descentralizada UE-Al, Montevideo, 2006, p. 9.

9. Ver: JAKOBSEN, Kjeld, BATISTA, Sinoel y EVANGELISTA, Ana Carolina: La apertura al exte-
rior de las ciudades latinoamericanas y la cooperacion descentralizada, Estudios de Investigacion, n°® 3, 2008,
Montevideo, Observatorio de la cooperacién descentralizada Unién Europea-América Latina, p. 103.

10. Ello se debe a varios factores, entre ellos la mayor homogeneidad de la estructura institucional y com-
petencias de los gobiernos municipales con respecto a los intermedios, que lleva a su vez a una mayor homo-
geneidad de la agenda y facilita la cooperacién. También hay que tener en cuenta el papel del movimiento
municipal internacional, que ha impulsado mucho la cooperacién internacional en red de sus miembros y del
que no existe un equivalente para las regiones. Sobre la participacion en redes de las ciudades y regiones lati-
noamericanas y europeas, ver: SARRAUTE SAINZ, Santiago: “Andlisis de los partenariados de Cooperacién
Descentralizada de los gobiernos regionales de América Latina y la Unién Europea”, Anuario de la Coopera-
cion Descentralizada Union Europea-América Latina, Observatorio de la Cooperacién Descentralizada Unién
Europea 2007-América Latina, Montevideo, 2008, pp. 52-63.
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transnacionales e incluso impulsando la creacién de algunas de ellas. Asi, por
ejemplo, es destacable el papel de los gobiernos subnacionales brasilefios en
Ciudades y Gobiernos Locales Unidos (CGLU), la asociacién mundial de ciu-
dades creada en 2004 a partir de la fusién de las dos grandes asociaciones
existentes hasta entonces (rivales durante la Guerra Fria), la Union Interna-
cional de Autoridades Locales (IULA) y la Federacién Mundial de Ciudades
Unidas (FMCU) y que promueve la descentralizacion y la visibilidad interna-
cional de los gobiernos locales!!. La alcaldesa de Sao Paulo, Marta Suplicy,
formo parte de la presidencia tripartita de la organizacién en su primer perio-
do de gestion. Los gobiernos subnacionales brasilefios son muy activos tam-
bién en FLACMA, la Federacién Latino Americana de Ciudades, Municipios
y Asociaciones de Gobiernos Locales (antes seccién latinoamericana de
IULA, ahora de CGLU) y varias ciudades brasilefias son socias activas de
Metrépolis (la asociacién mundial de ciudades con mds de un millén de habi-
tantes). S@o Paulo ocupa la vicepresidencia de su Secretaria Regional para
Ameérica del Sur y el Caribe.

En el marco del proceso de integracién regional del MERCOSUR, algunos
gobiernos locales brasileios de izquierda o centroizquierda, encabezados por
el de Porto Alegre (entonces gobernado por el Partido de los Trabajadores),
impulsaron, inspirdndose en la red europea Eurociudades, la creacién de una
red similar: Mercociudades. Establecida en 1995, cuatro afios después de la fir-
ma del Tratado de Asuncién que dio origen al MERCOSUR, Mercociudades!?
fue creada con un doble propdsito: conseguir para los gobiernos locales una
mayor participacién en el proceso de integracion e institucionalizar una ins-
tancia de cooperacion técnica, de intercambio de experiencias y de fomento de
iniciativas de actuacién comunes. Pese al ritmo desigual de desarrollo del
MERCOSUR, en ambos terrenos se registraron avances significativos. Ade-
mds de estimular el didlogo e iniciativas comunes en materia de desarrollo
urbano de sus miembros —unas 180 ciudades en la actualidad— los gobiernos
de las ciudades del MERCOSUR consiguieron, para ellas mismas y para los
gobiernos intermedios, un 6rgano de representacion de las autoridades locales
en el MERCOSUR, el Foro Consultivo de Municipios, Estados Federados,
Provincias y Departamentos, que empez6 a funcionar en enero de 2007.

Asimismo, el MERCOSUR ha dado mayor impulso a la cooperacién trans-
fronteriza de regiones y municipios brasilefios con sus homoélogos argentinos

11. Ver: SALOMON, Moénica y SANCHEZ CANO, Javier: “The role of the UN system in the political
articulation of local authorities as a global actor”, contribucién presentada a la Sixth Pan-European Internatio-
nal Relations Conference, Turin, Italia, septiembre de 2007.

12. http://www.mercociudades.org
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y uruguayos. De entre los esquemas de cooperacion existentes se destaca el
acuerdo entre CRECENEA (Comisién Regional de Comercio Exterior del
Norte Argentino), formado por las provincias argentinas de Corrientes, Cha-
co, Formosa, Misiones, Entre Rios y Santa F¢) y CODESUL (Consejo de
Desarrollo del Sur del Brasil) en el que participan los estados de Rio Grande
do Sul, Santa Catarina, Parand y Mato Grosso do Sul, cuyas dreas de actua-
cidén prioritaria son el desarrollo del comercio exterior, las inversiones en el
area fronteriza y el impulso a las obras de infraestructura.

Entre las redes con objetivos mds puntuales en las que se registra una partici-
pacién destacada de los gobiernos subnacionales brasilefios podemos citar a la
Asociacién Internacional de Ciudades Educadoras, al Centro Internacional de
Desarrollo Estratégico Urbano (CIDEU) —con foco en la planificacion estra-
tégica urbana y que ha exportado el “modelo Barcelona” de plan estratégico a
varias ciudades brasileias)— o el Consejo Internacional para las Iniciativas
Medioambientales Locales (ICLEI). La “red FAL” (Foro de Autoridades
Locales para la Inclusioén Social) fue creada por la alcaldia de Porto Alegre en
2001, primero como un evento paralelo al Foro Social Mundial y luego, a par-
tir de 2005, como una red permanente de discusion e intercambio de experien-
cias sobre problematicas globales vinculadas a la lucha contra la exclusién
social (pobreza, violacién de derechos humanos, injusticias sociales).

Cabe destacar, por tltimo, el estimulo que desde algunas instancias de Nacio-
nes Unidas especialmente implicadas en cuestiones urbanas (principalmente
el Programa Habitat pero también, por ejemplo, el Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo, PNUD) se ha dado al intercambio de experiencias
0 “mejores pricticas”. Concursos, ferias y bancos de datos permiten que los
gobiernos locales divulguen, conozcan y puedan aplicar experiencias exitosas
de gestion y desarrollo urbano y regional. Varios gobiernos municipales y
estatales brasilefios —empezando por Porto Alegre, que usé ese mecanismo
para propagar internacionalmente su “presupuesto participativo”— han parti-
cipado en los concursos y han divulgado sus buenas pricticas a través de esas
plataformas.

El impulso del gobierno central a la ‘“‘cooperacion internacional
federativa”

Como ya hemos sefialado, el gobierno Lula ha apostado decididamente por el
activismo internacional de los gobiernos subnacionales en sus diferentes
dimensiones: promocién comercial, captacion de inversiones y cooperacion
internacional.
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Esa buena disposicién es un dato innegable y se manifiesta no sélo en decla-
raciones y manifestaciones publicas de distintos responsables de la politica
exterior brasilefia sino también de diversas maneras practicas: en el reforza-
miento de estructuras ya existentes de coordinacién entre el gobierno central
y los gobiernos subnacionales, en la creacién de nuevos canales o en la pues-
ta a disposicién del savoir faire del cuerpo diplomético brasilefio para las acti-
vidades exteriores de los gobiernos subnacionales.

Aunque en comparacién con las administraciones anteriores la postura de la
actual administracion Lula supone un salto cualitativo importante, no puede
hablarse tampoco de un cambio abrupto, sino mds bien de un proceso gradual,
en el que paulatinamente y en el plazo de unos veinte afos se pasé del recelo
e indiferencia a la aceptacién y, posteriormente, a la valorizacion de la accién
exterior subnacionall3,

En parte, la situacion actual es producto de un proceso paulatino de acomo-
dacién a nuevas realidades y nuevas demandas de participaciéon en politica
exterior. Pero, fundamentalmente, el impulso de la administracion Lula a la
cooperacion internacional de los gobiernos subnacionales brasilefios se expli-
ca por su encaje en la politica de desarrollo nacional y por el cardcter priori-
tario que tiene en esa politica la lucha contra la pobrezal4.

Asimismo, el impulso a la dimensién subnacional de la cooperacion estd tam-
bién relacionado con una de las prioridades de la politica exterior del gobier-
no Lula: lIa cooperacion Sur-Sur. Ello explica la importancia —al menos en el
papel— que se le ha dado a la dimension local en foros de cooperaciéon como
IBSA (India, Brasil, Africa del Sur), donde en enero de 2008 se establecié un
Foro de Gobernanza Local para estimular la cooperacion de los gobiernos
subnacionales de los tres participantes.

Los primeros pasos para la aceptacion de la cooperacién internacional de los
gobiernos subnacionales como parte integrante de la politica exterior brasile-
fia los dio el Ministerio de Relaciones Exteriores (el Itamaraty) a mediados de
la década de los noventa. En 1995, al comienzo de la gestiéon de Fernando
Henrique Cardoso, los diplomadticos brasilefios introdujeron en su discurso el

13. Ver: NUNES, Carmen J. da Silva: A paradiplomacia no Brasil: o caso do Rio Grande do Sul. Diser-
tacion de Maestria. Programa de Maestria em Relaciones Internacionales. Universidade Federal do Rio Gran-
de do Sul, 2005.

14. Ver: MINISTERIO DE PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E GESTAO, Plano Plurianual 2004-
2007 “Um Brasil para todos: crescimento sustentdvel, emprego e inclusdo social” y Plano Plurianual 2008-
2011 “Desenvolvimento com incluso social e educagdo de qualidade”.
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concepto de “diplomacia federativa”!5, con el que se pasé a dar legitimidad
a la actuacidn internacional de los gobiernos subnacionales brasilefios en su
biisqueda de oportunidades de negocios y de cooperacion. Segtin las aclara-
ciones de los diplomdticos responsables de desarrollar el concepto, con
diplomacia federativa se entiende no sélo el impulso a la actuacién interna-
cional a titulo individual de los gobiernos subnacionales brasilefios sino tam-
bién su participacién —canalizando demandas de gobiernos no centrales—
en el proceso decisorio de la politica exterior centrall6. Hay que decir, sin
embargo, que por el momento la segunda dimensién no ha abandonado el
plano de la retdrica. Posteriormente, y ya con el gobierno Lula, se introdujo
el concepto de “cooperacion internacional federativa”, equivalente a coope-
racion descentralizada y considerado una dimensién importante de la diplo-
macia federativa.

También las estructuras de vinculacién del gobierno central y los gobier-
nos subnacionales para potenciar la actuacién internacional de éstos se cre-
aron durante la gestién de FHC y se consolidaron en la actual. En el Ita-
maraty se creé en 1997 una Asesoria de Asuntos Federativos, de la que
pasaron a depender las oficinas de representaciéon del MRE en distintos
estados brasilefios que se fueron inaugurando a partir de 1995, comenzan-
do por el Escritorio de Representacién del Ministerio de Relaciones Exte-
riores en Rio Grande do Sul, “Eresul”. En 2003, ya con el gobierno Lula, la
Asesoria amplié su dmbito de actuacion a las relaciones con el parlamento,
pasando a denominarse Asesoria de Asuntos Federativos y Parlamentarios y
experimentando una notoria revitalizacion. Ademads de participar en todos los
eventos relevantes de los dltimos afios (encuentros de cooperacién descen-
tralizada franco-brasilefios y franco-italianos, conferencia regional de
Metrépolis, Conferencia de Desarrollo de las Ciudades, etc.), la AFEPA ha
organizado algunos eventos importantes, entre ellos la “Primera Reunion
de Operadores estatales sobre Cooperacién internacional Federativa”
(febrero de 2004), el “Seminario de Coordinacién Federativa para la Pro-
mocién de las Exportaciones” (noviembre de 2004) y el “Primer Encuen-
tro de Negociaciones Internacionales de Estados y Municipios” (Brasilia,
agosto de 20006).

15. Ver: LAMPREIA, Luiz Felipe: Diplomacia brasileira: palavras, contextos e razoes, Lacerda editores,
Rio de Janeiro, 1999; BOGEA, Antenor: A diplomacia federativa: do papel internacional e das atividades
externas das unidades federativas nos Estados nacionais. Tesis, XLII Curso de Altos Estudos, Instituto Rio
Branco, Ministério das Relacoes Exteriores, 2001.

16. Ver: LOPES PEREIRA, José Alexandre: “O federalismo na diplomacia brasileira. Os interesses do
Itamaraty na agao exterior de governos subnacionais”, Cena Internacional, vol. 6, n° 2, 2004, pp. 144-159.
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Si el mecanismo de vinculacion especifica [tamaraty-gobiernos subnacio-
nales estd siendo reforzado, en cambio no puede decirse lo mismo de la
instancia institucional de la que cabria esperar un papel relevante en la
coordinacién de la cooperacion descentralizada: la Agencia Brasilefia de
Cooperacién (ABC), también dependiente del Itamaraty. Resulta llamati-
vo, en efecto, que la divisién de la ABC que se ocupaba de la cooperacion
descentralizada se haya eliminado con ocasién de la reestructuracion de la
agencia, en 2006. De todos modos, la ABC presta cierto apoyo a las acti-
vidades de cooperacién de los gobiernos subnacionales brasilefos, por
ejemplo impartiendo cursos de formacién en el disefio de proyectos para
solicitar recursos a las agencias multilaterales y evaluando los proyectos
de cooperacién técnica que le someten en ocasiones los gobiernos subna-
cionales.

Ademds de las estructuras que se ocupan de la diplomacia federativa den-
tro del Itamaraty existe, vinculada directamente a la Presidencia de la
Republica, la Subdireccion de Asuntos Federativos (SAF), creada en 2003,
y que alberga una Asesorfa de Cooperaciéon Internacional Federativa
(ACIF), especificamente encargada de la promocién y coordinacién de la
cooperacion descentralizada. La SAF, sola o en coordinacién con la AFE-
PA, ha estado por detrds de todas las manifestaciones de interés del gobier-
no central por las actividades de cooperacion internacional de los munici-
pios y estados brasilefios y ha intentado promover —hasta ahora sin mucho
éxito— la circulacion de informacion sobre actuaciones y oportunidades de
cooperacion entre los propios gobiernos subnacionales. Asimismo, desde
su creacion, la SAF participa activamente en la Red Interamericana de Alto
Nivel sobre Descentralizacién, Gobierno Local y Participacién Ciudadana
(RIAD), un foro de discusion de los gobiernos centrales de los paises
miembros de la OEA sobre politicas de descentralizacion y fortalecimien-
to de los gobiernos locales. Significativamente, por tltimo (e ilustrando el
marcado enfoque top-down que por el momento es una de las caracteristi-
cas mds marcadas de la cooperacién descentralizada en Brasil), la SAF es
también responsable de la coordinacién nacional del nuevo 6rgano de
representacion de los gobiernos municipales e intermedios del MERCO-
SUR, el Foro Consultivo de Municipios, Estados Federados, Provincias y
Departamentos!?.

17. Los gobiernos centrales de los paises miembros de MERCOSUR tienen plena libertad para designar
el coordinador nacional del foro. Nétese que, si Argentina y Paraguay escogieron también representantes del
gobierno central (Ministerios de Exteriores) para esa funcién, Uruguay y Venezuela, en cambio, han nombra-
do a representantes de los gobiernos locales.
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Las estructuras de cooperacion internacional en los gobiernos
subnacionales

Buena parte de los 27 gobiernos de los estados federados y unos 30 gobiernos
municipales de ciudades grandes o medias cuentan con algin tipo de estruc-
tura de coordinacidn o de asesoria de relaciones internacionales!8. Algunas de
ellas estan dedicadas exclusivamente a la promocion comercial, sobre todo en
el caso de los gobiernos estatales, pero en general se ocupan también de la
coordinacion de las acciones de cooperacion técnica y politica y, en no pocos
casos casos, de la coordinacién de captacion de recursos de agencias publicas
internacionales.

Aunque, siguiendo la pauta mundial, los estados brasilefios precedieron a las
ciudades en la creacién de estructuras y estrategias paradiplomaticas, inaugu-
radas por los estados de Rio de Janeiro en 1983 y el de Rio Grande do Sul en
1987, en los ultimos tres afios se ha detectado un auténtico boom en la apari-
cion de nuevos 6rganos municipales de relaciones internacionales!® como res-
puesta al crecimiento de la oferta de cooperacion y a los estimulos del gobier-
no central al desarrollo de la diplomacia federativa en general y, como parte
de ella, a la dimensién de cooperacidn.

Otra caracteristica llamativa es la concentracion geogréfica de los gobiernos
subnacionales brasilefios internacionalmente mas activos en materia de coo-
peracion, es decir, aquellos que cuentan con algtn tipo de estructura institu-
cional y con una estrategia definida de cooperacion internacional. Casi todos
ellos, en efecto, estdn localizados en el eje sur-sudeste del pais, que concen-
tra el grueso de la actividad econémica. Entre ellos se destacan el de Rio de
Janeiro (el primer gobierno brasilefio que cont6 con una estructura paradiplo-
matica), y el de Rio Grande do Sul, que tiene una estructura bastante desarro-
llada, pero en la que la cooperacién ocupa una posicion menor frente a la pro-
mocién comercial y captacién de inversiones privadas. Las alcaldias de Sao
Paulo, Belo Horizonte, Porto Alegre y Curitiba, todas ellas situadas en las
regiones sur-sudeste, estdn también entre las mds activas y de trayectoria mas
larga. En los tdltimos afios, sin embargo, varios estados y municipios nordes-
tinos se han vuelto internacionalmente muy activos, tanto en la dimension de
la promocién comercial como en la de cooperacién. La ciudad de Salvador de

18. Ver BRIGAGAO, Clovis: Relacées Internacionais Federativas no Brasil: Estados e Municipios,
Gramma, Rio de Janeiro, 2005; RIBEIRO, Maria Clotilde Meirelles, Globalizagdo e novos atores. As cidades
brasileiras e o desenvolvimento da paradiplomacia, Disertacion de Maestria, Programa de posgraduacién en
administracion, Salvador, Universidade Federal da Bahia, 2008.

19. Ver RIBEIRO, op. cit.
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Bahia, que inauguré su oficina de relaciones internacionales en 2005, cuenta
con una de las estructuras paradiplomaticas de mayores dimensiones en Bra-
sil. La actividad internacional del estado de Ceara, también en el nordeste, ha
llamado la atencion por su dinamismo y por los €xitos cosechados tanto en el
plano comercial como en el de la cooperacién?0. Los estados y municipios del
nordeste estdn pues dejando de ser receptores de cooperacion meramente
pasivos y desarrollando estrategias mas activas de cooperacion y captacion de
recursos, e inclusive ofreciendo cooperacion técnica.

Consideraciones finales

En esta contribucién hemos intentado presentar una visiéon panoramica de la
cooperacion internacional de los estados y municipios brasilefios, resaltando
el gran dinamismo que presenta en estos ultimos afos. Los vinculos con los
socios bilaterales de la cooperacidn se han fortalecido y han surgido numero-
sas oportunidades nuevas, sobre todo a través de los variados mecanismos de
cooperacién en red. Hemos destacado también el papel del gobierno central
brasilefio, que ha impulsado el desarrollo de los vinculos de cooperacién
como parte de la politica exterior brasilefna y también una reflexién global
sobre el tema. Por el momento el papel predominante de las estructuras del
gobierno central en el impulso a la cooperacién descentralizada ha tenido
resultados positivos: ha fomentado el desarrollo institucional de las estructu-
ras paradiplomdticas y no ha coartado ninguna iniciativa individual.

Como es obvio, al tratarse de un fenémeno en plena efervescencia, existen
diversos desafios que deberian ser superados a corto plazo para optimizar las
posibilidades que brinda la cooperacién internacional a los gobiernos subna-
cionales brasilefios. Un primer desafio es el de crear o fortalecer las estructu-
ras institucionales dentro de las unidades subnacionales. Aunque el gobierno
central (AFEPA y SAF) puede prestar cierto apoyo, en lo esencial ello depen-
de de cada gobierno subnacional. Resulta interesante, en ese sentido, que son
varios los gobiernos subnacionales (entre ellos la alcaldia de Sao Paulo y el
gobierno del Estado de Rio de Janeiro) que han designado a diplomaticos de
carrera para ocupar el puesto principal del érgano dedicado a las Relaciones
Internacionales. También es detectable —y muy positiva para las actividades de
cooperacion— la presencia creciente en los equipos de personas con formacién

20. Ver SOMBRA SARAIVA, Flavio: “A busca de um novo paradigma: politica exterior, comércio exter-
no e federalismo no Brasil”, Revista Brasileira de Politica Internacional, vol. 7, n° 2, julio-diciembre 2004,
pp. 131-167.
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académica en el drea de Relaciones Internacionales, drea que se desarrolla con
gran dinamismo en Brasil.

Un segundo desafio consiste en desarrollar estrategias de cooperacion entre
los propios municipios y estados brasilefios para aprovechar mejor las opor-
tunidades que se ofrecen. Ya se han dado algunos pasos en esa direccion. Des-
de 2005 se han celebrado reuniones anuales de Secretarias Municipales de
Relaciones Internacionales y se estdn dando pasos para crear un 6rgano de coor-
dinacién permanente. Asimismo, hay que destacar el interés reciente por la
cooperacién internacional de las varias asociaciones de municipios existentes
en Brasil, sobre todo la Confederacion Nacional de Municipios (CNM). Des-
de 2006 la CNM cuenta con un departamento internacional que ofrece a los
municipios asesorias sobre fuentes de obtencion de recursos internacionales y
elaboracion de proyectos. Las ciudades pequenas, que dificilmente pueden
darse el lujo de abrir una estructura propia de cooperacion internacional, son
las principales beneficiadas con ese tipo de iniciativas.

Un tercer desafio, por tltimo, es el de dar continuidad en el tiempo a las précti-
cas y relaciones de cooperacion internacional. Hasta ahora lo mds frecuente es
que al cambiar el gobierno (y, sobre todo, el partido que gobierna) se descarten
y se olviden buena parte de los vinculos establecidos —no sélo los basados en
afinidades ideoldgicas— y hasta que se interrumpan proyectos de cooperacion
en marcha. Tampoco es infrecuente que se proceda a una reestructuracion radi-
cal del 6rgano de relaciones internacionales de la administraciéon anterior o
incluso que se elimine. Falta, en ese sentido, dar una cierta dimensién de “poli-
tica de Estado” a las practicas de cooperacion internacional.
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PARA EL DESARROLLO: UNA
MIRADA A PARTIR DE BRASIL

CARLOS R. S. MILANI*

PALABRAS CLAVE
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RESUMEN

Este articulo busca plantear algunas preguntas acerca de los dis-
cursos y mitos de la participacion social utilizados por las principa-
les agencias de cooperacion internacional. El articulo se fundamen-
ta en la propia experiencia del autor como coordinador de proyectos
en el drea de ciencias sociales y humanas de la UNESCO, entre
1995 y 2002. La opinion expresada en el texto es de responsabilidad
exclusiva del autor y tiene por objetivo estimular el debate critico
sobre algunas de las tendencias recientes de la cooperacion inter-
nacional para el desarrollo. No se trata, evidentemente, de un and-
lisis detallado y exhaustivo, tan solamente de notas preliminares
que, con base en una breve revision de la literatura académica,
organizan interrogaciones y (re) lanzan el debate sobre la nocion de

* Carlos MILANI es Doctor en socio-economia del desarrollo por la Ecole de Hautes Etudes en Sciences
Sociales (1997). Trabajé en la UNESCO (Divisién de ciencias sociales, investigaciones y politicas) entre 1995
y 2002. Fue profesor asociado del Institut d Etudes Politiques de Paris entre 1997 y 2002. Actualmente, es Pro-
fesor-Adjunto del Departamento de Estudios Organizacionales de la Escuela de Administracién de la Univer-
sidad Federal de Bahia, investigador del CNPq y coordinador del Laboratorio de Andlisis Politica Mundial
(LABMUNDO). cmilani @utba.br
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participacion social en el régimen internacional de cooperacion
para el desarrollo. El autor, al final, propone una guia metodologi-
ca de preguntas acerca de los usos (a fin de evitar los abusos...) de
la participacion social en prdcticas y proyectos de desarrollo.

ABSTRACT

This article questions some essential issues related to discourses and
myths built around social participation by international cooperation
agencies. The author builds his argument rooted in his own
experience as project manager within UNESCO's Social and Human
Sciences Sector between 1995 and 2002. The opinions expressed
herein are of his own and sole responsibility, and aim at stimulating
a critical debate on some recent trends within the international
regime of cooperation for development. It is obviously not an
exhaustive and detailed analysis, but only a few preliminary notes
which review academic literature in this field and relaunch the
debate on social participation in this international regime. Finally
the author sketches a methodological set of questions about uses
(and in order to avoid abuses...) of social participation in
development projects and practices.

RESUMO

Este artigo procura lancar alguns questionamentos acerca dos
discursos e mitos da participacdo social utilizadas pelas principais
agéncias da cooperacdo internacional. Estd fundamentado na propria
experiéncia do autor enquanto coordenador de projetos no setor de
ciéncias sociais e humanas da UNESCO, entre 1995 e 2002. A opinido
expressa neste texto é de exclusiva responsabilidade do autor e visa a
estimular o debate critico sobre algumas das tendéncias recentes da
cooperagdo internacional para o desenvolvimento. Ndo se trata,
evidentemente, de uma andlise detalhada e exaustiva, mas tdo-
somente de notas preliminares que, com base em breve revisdo da
literatura académica, organizam interrogacoes e (re) lancam o debate
sobre a nog¢do de participacdo social no regime internacional de
cooperagdo para o desenvolvimento. O autor, ao final, propoe um
roteiro metodoldgico de questionamentos acerca dos usos (a fim de
evitar os abusos...) da participacdo social em prdticas e projetos de
desenvolvimento.
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A modo de introduccion: la constitucion de un régimen
de cooperacion internacional!

La cooperacién internacional para el desarrollo (CID) engloba actores y orga-
nizaciones multilaterales (las agencias del sistema ONU, los bancos de desa-
rrollo, ademds de algunas organizaciones de cardcter no universal tales como
la Uni6én Europea y la OCDE), agencias gubernamentales bilaterales (USAID,
DANIDA y JICA, por ejemplo) y no gubernamentales (OXFAM, CARE,
Misereor, Novib, Peuples Solidaires, Fundaciéon Ford, Fundacién Kellog).
Estas dltimas, de cardcter no gubernamental, pueden actuar en relacién direc-
ta con gobiernos y agencias, pero también, en algunos casos, pueden buscar
una actuacién administrativa, politica y financiera mds auténoma, estable-
ciendo vinculaciones entre organizaciones sin la mediacién de agencias esta-
tales. El mapeo de las organizaciones presentes en el campo demuestra un pri-
mer nivel de complejidad del régimen internacional de cooperacién para el
desarrollo?.

Las organizaciones de la CID pueden trabajar con subvenciones en la ejecu-
cién de proyectos (agencias del sistema onusiano y Organizaciones No
Gubernamentales de Desarrollo), pero pueden igualmente conceder présta-
mos, muchos de los cuales tienen tipos de interés subsidiados (Banco Mun-
dial, Banco Interamericano de Desarrollo). Los bancos de desarrollo también
conceden subvenciones, pero excepcionalmente. La CID es, asi, un régimen
integrado por actores gubernamentales y no estatales, fundamentado en nor-
mas e instituciones, pero que también incentiva acciones colectivas en pro del
desarrollo internacional por medio de un abanico bastante amplio y diversifi-
cado de actividades y sectores, incluyendo la educacién y la formacion técni-
ca (capacity building), la salud, el crecimiento econdémico, la cooperacién

1. Traduccién de Bruno AYLLON. Este articulo, inédito en espaiiol, es una versién revisada y ampliada
del texto publicado en 2006, con la siguiente referencia: MILANI, Carlos R. S.: “Mitos construidos acerca da
participacdo no ambito da cooperacdo internacional para o desenvolvimento: um olhar a partir da experiéncia
brasileira recente”, en: CARRIZO, Luiz; GALLICCHIO, Enrique (Orgs.): Desarrollo Local y Gobernanza:
enfoques transdisciplinarios, CLAEH/UNESCO/CAF, Montevidéu, 2006, pp. 125-135.

2. Usamos aqui el concepto de régimen propuesto por Stephen KRASNER, segiin el cual el régimen es
una forma de construccion del orden internacional que se inicia cuando sus miembros respetan o se refieren a
sus aspectos principales, sus normas y principios. Los regimenes son variables intermediarias y externas (inter-
vening variables) entre factores de causalidad primaria (poder, interés estratégico) y elementos relativos a
resultados y comportamientos de los actores internacionales. El régimen es, asi, mds que un conjunto de reglas,
presuponiendo un nivel elevado de institucionalizacién; estd integrado por cuatro elementos principales: prin-
cipios (como debe funcionar el mundo), normas (para orientar los comportamientos, definir derechos y debe-
res), reglas (herramientas de resolucion de los conflictos, tienen cardcter mds instrumental) y procedimientos
de toma de decisiones (sistemas de votacion, por ejemplo). Ver: KRASNER, Stephen D. “Structural Causes
and Regime Consequences: Regimes as Intervening Variables”, in International Organization, vol. 36, n. 2,
1982; LITTLE, Richard. “International Regimes”, in BAYLIS, John e SMITH, Steve (orgs.). The Globaliza-
tion of World Politics. Oxford: Oxford University Press, 2001, pp. 299-316.
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cientifica y tecnoldgica, la comunicacion, la proteccion del patrimonio cultu-
ral y, mds recientemente, la reforma del Estado y los programas de gobernan-
za publica (afios 80/90).

Las organizaciones de la CID actian en la formulacién de estrategias de desa-
rrollo, en la configuracion de los idearios del desarrollo, en la implementacién
de infraestructuras y proyectos operacionales, financiacién de programas,
definicién de normas y padrones internacionales, asi como en la promocién
de los discursos relativos a la cooperacién y al solidarismo internacional. Bue-
na parte del contenido en lo que respecta a las politicas y a los modelos con-
temporaneos de desarrollo es concebida, analizada y difundida en el dmbito
de la cooperacién internacional. Su relevancia en términos de capital simbo-
lico es, pues, mds que evidente —inclusive porque a pesar de la multiplicidad
de agencias y de la diversidad de sus mandatos, son muchos los esfuerzos
consagrados por ellas en el sentido de construir una visién compartida del
desarrollo. O sea, hay una concepcion universalizante del desarrollo que se
encuentra en la raiz de las acciones de las agencias de cooperacién interna-
cional: esa vision universal integra la defensa de los derechos humanos, la
nocién de progreso, la cultura del pacifismo y de la negociacién, asi como el
ideal del intercambio en la construccién de consensos plurales3. Se puede
decir que esos son los pilares del multilateralismo liberal que se encuentra en
la base de los discursos y programas de las organizaciones de la cooperacion
internacional. Eso puede ser verificado, por ejemplo, en los intentos de coor-
dinacion de los trabajos de las diferentes agencias de la ONU en los paises
menos desarrollados, en el monitoreo realizado por el Comité de Ayuda al
Desarrollo (CAD/OCDE), o incluso en la definicién de los Objetivos del
Milenio y de las estrategias del Consenso de Monterrey de 2002 —que bus-
can una convergencia de los intereses y objetivos de las diferentes agencias
en torno de una nueva agenda mundial del desarrollo.

Es evidente que, en el niicleo de esos esfuerzos de construcciéon de una agen-
da de consenso en el campo del desarrollo, muchas cuestiones relativas a
las relaciones de poder, a las divergencias entre los actores y a las jerar-
quias entre distintas formas de conocimiento pueden acabar marginadas o
dejadas de lado. Cuestiones analizadas por autores como Rist (1996), Guijt
& Shah (1998), Escobar (1994), Cooke & Khotari (2001), Moraes (2006)

3. Parafraseando a Immanuel WALLERSTEIN, la CID podria ser considerada un cuarto llamado al uni-
versalismo al que el autor se refiere. Los otros tres serfan (1) el argumento de que la politica seguida por los
lideres del mundo pan-europeo defiende los derechos humanos y promueve la democracia; (2) la superioridad
de la civilizacién occidental por cuanto ésta se basa en valores y verdades universales; y (3) la afirmacién de
la verdad de la ciencia y del mercado, del concepto de que “no hay alternativa” (como diria Margareth That-
cher) a la economia auto-regulada de los mercados (WALLERSTEIN, 2007, p. 26).
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y Wallerstein (2007) tienden a no aparecer en los discursos y debates oficia-
les de las agencias sobre el futuro del desarrollo. ;El discurso universal del
desarrollo no habria contribuido a reforzar una concepcion segtin la cual las
sociedades «subdesarrolladas» serfan sociedades «bloqueadas»? ;El desarro-
1lo no se nutriria de una vision segun la cudl las sociedades tradicionales debe-
rian seguir un camino preciso de modernizacién de sus patrones de desarro-
llo? ;En qué medida las agencias de cooperacion no acaban por reforzar la
idea de un desarrollo de acuerdo con la visién de un “Colonizador” o de un
“Misionero”? (El desarrollo en cuanto valor universal no seria determinista
en las etapas que los diferentes paises deberian seguir para alcanzar el patrén
del pafis desarrollado? ;EI desarrollo y el subdesarrollo no serian, de hecho,
las dos caras de Jano, o sea, los dos lados de un mismo proceso global e his-
térico de desarrollo del capitalismo? Es decir, ;desarrollo y subdesarrollo no
serian estructuras parciales pero interdependientes que conforman un mismo
sistema?

La respuesta a tales cuestionamientos estd hoy a la orden del dia, una vez que
se refieren a la legitimidad politica del campo del desarrollo y del régimen de
cooperacién internacional. Procurando llevar a la discusidn los origenes his-
téricos, culturales y politicos de las concepciones sobre el desarrollo, tales
cuestionamientos recolocan en debate la razén de ser, las motivaciones, 1os
porqués de la cooperacidn internacional para el desarrollo. Sabemos que las
agencias de cooperacion internacional son centrales en términos de definicion
de prioridades politicas, sociales, econdmicas, notablemente en los paises
menos desarrollados. En el caso de América Latina, el papel que desempefian
tales organizaciones es fundamental para pensar la evolucion de los paradig-
mas relativos al desarrollo en el continente. Hubo un tiempo en que la CEPAL
preconizaba el intervencionismo del Estado en la planificacién econdémica
—y esta agencia fue determinante, en los afios 1960 y 1970, en el proceso de
legitimacién de las medidas gubernamentales y en la definicién de priorida-
des econdmicas para la region. De la misma forma, la relevancia dada hoy al
desarrollo local y a los procesos de descentralizacién en América Latina tam-
bién tiene el respaldo —si no inclusive el origen discursivo— de innumera-
bles agencias de la CID.

Historicamente, debe recordarse todavia que, aunque algunas organizaciones
del actual sistema hayan surgido antes de 1945 (por ejemplo, la OIT en el
campo intergubernamental o, atin en el sector no gubernamental, las funda-
ciones norteamericanas, como la Fundacion Rockefeller), la evolucion de la
CID esta estrechamente relacionada con el contexto histérico del periodo pos-
terior a la segunda Gran Guerra, una vez que los discursos, las modalidades de
accion y la expansion de sus actividades en el campo abarcador del desarrollo

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion n® 22. Afio 2008, pp. 161-181 165

——



13264-rev esp 22 (4) 22/7/08 11:11 P&agina $

Discursos y mitos de la participacién social en la cooperacion internacional para el desarrollo: una mirada a partir de Brasil

166

fueron directamente influenciadas por las prioridades de la reconstruccion de
Europa con el Plan Marshall, por el proceso de descolonizacién en Afria,
Asia, Caribe y Pacifico, por los intentos de construccion de Estados-naciona-
les desarrollistas en América Latina, pero también por la politica de confron-
tacion entre la Union Soviética y los Estados Unidos —marca fundamental
del llamado bipolarismo rigido de las relaciones internacionales hasta el final
de la década de 1980. La transicién entre los afios 1980 y 1990 también impli-
ca una evolucién importante en las concepciones del desarrollo difundidas por
esas organizaciones. El desmoronamiento mundial del socialismo real, la ace-
leracién de los procesos de globalizacién y regionalizacion, los limites del
Estado —providencia (sobre todo en Europa y en América del Norte) y, en el
caso latinoamericano, la crisis de los programas econdmicos fundamentados
en el modelo de sustitucién de importaciones son elementos centrales del
telén de fondo en la reorientacion de las prioridades de la CID a partir de los
afios 1990.

Inter alia, los siguientes aspectos pasan entonces a recibir prioridad en la
agenda mundial del desarrollo: descentralizacion, desarrollo local, asociacio-
nes estratégicas entre los sectores publico y privado, actuacion del Tercer Sec-
tor, programas de reducciéon de la pobreza y microcréditos. Después de los
atentados del 11 de septiembre, tiene lugar una inflexién mds en la politica
vigente en materia de CID: el énfasis en la seguridad colectiva y el combate
contra las diferentes manifestaciones de terrorismo fundamentalista son dos
elementos que pasan a influenciar la definicién de prioridades geograficas y
temadticas. En este inicio del siglo XXI, la seguridad colectiva internacional
(dando énfasis a las dimensiones estratégicas y militares del orden interna-
cional) gana terreno frente a la idea de cooperacion técnica, econdémica, inte-
lectual y cultural. Se llega a afirmar que el multilateralismo estarfa en crisis
delante de la presencia exacerbada de una légica unilareal de la potencia mili-
tar que representan los Estados Unidos en el orden que se instaura después del
final de la Guerra Fria. Finalmente, el régimen de la CID también se veria hoy
desafiado por una nueva concepcion y una légica distinta de cooperacion pro-
movida por China: en lugar de financiar proyectos por medio de la ayuda
publica y por subvenciones a fondo perdido, el gobierno chino otorga privile-
gio al uso de inversiones y a la promocién comercial4.

Por lo tanto, en ese contexto movedizo y dindmico, nos cabe cuestionar, aun-
que brevemente en este articulo, las relaciones entre los discursos mds recientes

4. El nimero 84 del Courrier de la Planéte analiza en detalle las nuevas tendencias de la cooperacion
internacional con la entrada de China, India, Brasil y Africa del Sur como donantes. Ver HURREL, Andrew:
“Le front commun des BRICS”, Courrier de la Planéte, Montpellier, abril-junio 2007, pp. 13-17.
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construidos acerca de la participacion social en el campo del desarrollo y las
totalidades —algunas de ellas rdpidamente recordadas aqui— que rodean el
debate sobre las politicas internacionales de cooperacion para el desarrollo. A
continuacién, procuramos analizar los contenidos del discurso sobre la parti-
cipacién social frecuentemente integrado en las estrategias de desarrollo de

las agencias internacionales.

Discursos y contextos: origenes del discurso
sobre la participacion social

En este articulo, concebimos el discurso como un conjunto de narrativas e
ideologias construidas que denotan una visién del mundo y se reflejan sobre
un dato de la realidad social, una vez que del discurso se suceden teorias
explicativas sobre la realidad de la cooperacién internacional (Fairclough,
1995). “Los discursos no reflejan apenas o representan entidades y relaciones
sociales, ellos efectivamente las construyen o “constituyen”; diferentes dis-
cursos constituyen entidades-clave (sean ellos la “enfermedad mental”, la
“ciudadania” o el “letramento”) de diferentes modos y colocan a las perso-
nas de diversas maneras como sujetos sociales (por ejemplo, como médicos o
pacientes), y son esos efectos sociales del discurso los que son enfocados en
el andlisis del discurso. Otro foco importante se localiza en el cambio histéri-
co: como diferentes discursos se combinan en condiciones sociales particula-
res para producir un nuevo y complejo discurso” (Fairclough, 2001: 22).

Como corolario de esa vision, el lenguaje, que engendra normas y reglas, es
un componente central del régimen internacional de cooperacion, por cuanto
que parte, en dltima instancia, de representaciones sociales determinadas del
mundo del desarrollo, de sus sentidos y sus razones. Estd claro que, como
recuerdan Foucault (2005) y Bourdieu (1996) apud Kreitlon (2008), “la lucha
discursiva no se da en el interior de un espacio social homogéneo y sin fron-
teras, ni tampoco las relaciones de poder que existen ahi son siempre trans-
parentes, razén por la cual es necesario reportarse al contexto mds amplio de
modo que se descubran las relaciones de poder, las estrategias, los intereses y
lucros —materiales y simbdlicos— que determinan la estructura y el funcio-
namiento de aquel campo especifico dentro del cual una lucha discursiva ocu-
rre”. En nuestro caso, el campo de las practicas sociales nos remite al régi-
men internacional de cooperacion y la practica discursiva que pretende
analizarse es la que defiende y sustenta la necesidad de la participacion

5.N. del T. “Letramento” es un campo multidisciplinar de intervencién educativa, que transciende el cla-
sico concepto de alfabetizacion y que fundamenta un concepto de escuela constructivista desde una perspecti-
va verdaderamente asociada al desarrollo humano.
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social en los proyectos y programas de desarrollo, por medio de textos y con-
tenidos oficiales que podemos encontrar en informes y evaluaciones publica-
das de forma recurrente por las principales agencias.

En cuanto discurso, la participacion viene siendo construida como uno de los
principios organizativos centrales (declarados y repetidos) de los procesos de
deliberacién democrdtica en escala local, nacional, regional y mundial. Hacer
participar a los ciudadanos y a las organizaciones de la sociedad civil (OSC)
en el proceso de formulacion de politicas publicas fue transformado en mode-
lo de la gestion publica local contemporanea. La participacion social, también
conocida como participacién de los ciudadanos, participacién popular, parti-
cipacién democrdtica, participaciéon comunitaria, entre los muchos términos
actualmente utilizados para referirse a la practica de la inclusién de los ciu-
dadanos y de las OSC en el proceso decisorio de algunas politicas publicas,
fue erigida en principio politico. Fomentar la participacién de los diferentes
actores sociales en sentido amplio y crear una red que informe, elabore,
implemente y evalie las decisiones politicas se volvié el paradigma de nume-
rosos proyectos de desarrollo local (auto) calificados de innovadores y de
politicas publicas locales (auto) consideradas progresistas.

Los origenes del discurso sobre la participacién social son multiples: se
encuentran referencias (y elogios) a la necesidad del uso de herramientas par-
ticipativas en los manuales de las agencias internacionales de cooperacién
para el desarrollo, en el &mbito de los programas de reforma del Estado y de
las politicas de descentralizacién, pero también en la prictica de algunos
gobiernos locales que afirman promover, gracias a la participacion de los ciu-
dadanos, estrategias de innovacién y, en algunos casos, de radicalizacion de
la democracia local. La participacion es igualmente una reivindicacion histo-
rica de algunos movimientos sociales, por ejemplo, los movimentos relacio-
nados con la lucha de los trabajadores rurales sin tierra, con la gestién de poli-
ticas urbanas o con la educacién. Ademads de eso, el tema de la participacion
social se encuentra presente en el dmbito académico e intelectual. Como
recuerdan Ziccardi (2004) y Paddison (1999), la participacion es presentada
por los intelectuales de la Nueva Derecha como respuesta necesaria a los
impactos nocivos del Estado-providencia en la construccién de una ciudada-
nia activa; otros polit6logos y sociélogos vienen trabajando con la hipdtesis
del (re) surgimiento de la democracia participativa basada en diferentes for-
mas de delegacion de la representacion politica (Avritzer, 2003; Blondiaux y
Sintomer, 2002). Asi, con base en fuentes diversas y a menudo en conflicto,
se construye el “principio participativo”, apoyado por actores tan diversos
como el Banco Mundial, la OCDE, la Unién Europea, las Naciones Unidas,
muchas Organizaciones No Gubernamentales e integrantes del Forum Social
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Mundial (Rojo, Milani e Arturi, 2004; Milani y Keraghel, 2005). Es evidente
que de ahi se derivan cuestionamientos criticos acerca del significado y del
fundamento de la participacion social en los diferentes contextos.

De hecho, en Brasil, los afios de la década de 1990 se correspondieron con la
institucionalizacion de la consulta a la poblacién en general, a asociaciones,
sindicatos, cientificos y empresas en el proceso de formulacion de proyectos
de desarrollo y de politicas ptblicas. En América Latina, ese movimiento estd
teniendo como consecuencia, entre otros aspectos, la legitimacion de una voz
politica de los actores no gubernamentales y la consolidacién de expertises
técnicas y consultas cada vez mas frecuentes en el proceso de formulacion de
estrategias de desarrollo. Por consiguiente, en el medio académico, ciertos
analistas politicos vienen trabajando con la hipétesis del (re) surgimiento de
la democracia participativa basada en diferentes formas de delegacion de la
representacion politica (Avritzer, 2003; Bevort, 2002; Blondiaux y Sintomer,
2002; Teixeira, 2003).

Después de un periodo de expansion (sobre todo en Brasil, uno de los paises
en que se vienen produciendo numerosas experiencias institucionales de demo-
cracia participativa), los procesos locales de participacion de los actores no
gubernamentales encuentran actualmente, por lo menos, dos limites criticos.
En primer lugar, la participacion de actores diversificados es estimulada, pero
no siempre es vivida de forma igualitaria. El término asociacién o “parceria”
es corriente en los discursos politicos de los actores gubernamentales y no
gubernamentales, pero su practica efectiva parece tener dificultades en influen-
ciar los procesos de deliberacion democratica. En segundo lugar, los actores no
gubernamentales (y algunos de ellos...) son consultados y solicitados durante
el proceso de toma de decisiones. Ellos participan de ese modo, y en el mejor
de los casos, solamente antes y después de la negociacion. La participacién asi
practicada aumenta la calidad de la expertise de los actores no gubernamenta-
les y colabora para aumentar la transparencia de los dispositivos instituciona-
les; ella no garantiza, sin embargo, la legitimidad del proceso institucional en
la construccién del interés coletivo. De ahi la necesidad de, sobre todo en el
ambito de investigaciones contextualizadas y de realidades especificas, poner
en didlogo discursos y practicas reales que intentaron o vienen intentando
demostrar su capacidad de renovacion politica de la democracia en los dife-
rentes niveles de regulacion e intervencion (de lo local a lo global).

Delante de ese contexto y en funcién de la importante influencia que tienen
las agencias gubernamentales (bilaterales y multilaterales) y no gubernamen-
tales de desarrollo en América Latina y en Brasil, cabe preguntarse: ;cudles
son las relaciones entre “participacién” y “desarrollo” en los discursos y en
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las précticas de la cooperacion internacional? ;Cémo se da efectivamente la
practica de la participacién en proyectos implementados por agencias bilate-
rales y multilaterales de cooperacion? ;Cudles son los riesgos potenciales de
manipulacién y de mistificacion de la participacidon por parte de esas agen-
cias? Es evidente que se hace necesario, de antemano, reconocer que no exis-
te homogeneidad en las précticas de la cooperacion internacional: puede
haber variaciones relativas a las prioridades definidas por los gobiernos (en el
caso de las agencias bilaterales) y los consejos ejecutivos de las agencias mul-
tilaterales; puede haber, atn, diversas y distintas practicas de participacién
dentro de una misma organizacion.

Una segunda e importante cautela se refiere al hecho de que la construccién
de respuestas a tales cuestionamientos acerca de la participacién practicada
por la cooperacion internacional, pasa, igualmente, por la explicaciéon de los
limites y de los mitos relativos al propio ideal del desarrollo (Rist, 1996).
Como afirmamos anteriormente, el desarrollo en cuanto proyecto de la coo-
peracién internacional nace, fundamentalmente, en el periodo posterior a la
Segunda Guerra Mundial; el desarrollo acompafia al programa mds amplio de
la modernidad occidental y de la exportacion de modelos de gestién de las
politicas publicas que se configuran mayormente en la Europa Occidental y
en América del Norte. Esa critica es el telon de fondo, bastante amplio pero
esencial del punto de vista filoséfico, que debe siempre orientar el pensa-
miento del lector de este articulo en la comprensién de los mitos relativos a
los mecanismos de participacion tal como ellos tienden a ser difundidos por
la cooperacion internacional.

Es evidente que existen argumentos morales que intentan justificar la perma-
nencia de la ayuda publica al desarrollo. En ese conjunto de argumentos,
encontramos, por ejemplo, el respeto universal a los derechos humanos, el
ideal de justicia social o, atin, el combate a las desigualdades entre los paises
del Norte y del Sur, argumentos que se fundan en la existencia (cuestionada
por muchos) de una comunidad internacional de valores (Burnell, 1997). Hay,
ademads, argumentos relacionados con el beneficio mutuo que la cooperacion
internacional proporciona (también en términos materiales), como intentaron
poner en evidencia los informes de las Comisiones Brandt (en 1980) y Brund-
tland (en 1987).

Desde un punto de vista mds particular de la realidad brasilefa, se observa,
por un lado, que las politicas participativas estdn inscritas en el proceso mas
amplio de la redemocratizacién iniciado a finales de los afios 1980. La Cons-
titucion de 1988 estimula la participacién popular en el proceso de toma de
decisiones sobre politicas publicas, una vez que reafirma la perspectiva del
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ejercicio del poder directamente por el pueblo: “todo poder emana del pueblo,
que lo ejerce por medio de representantes elegidos o directamente” (articulo
1°), prevée la utilizacion de plebiscitos, referendos y la iniciativa popular
(articulo 14), define el principio de cooperacidon con asociaciones y movi-
mientos sociales en la planificacion municipal (articulo 29), estimula la parti-
cipacion directa de la poblacién en la gestion administrativa de la salud, la
seguridad social, la asistencia social, la educacién de nifios y adolescentes
(articulos 194, 198, 204, 206 e 227), ademads de buscar instituir convenios ins-
titucionales mixtos articulando participacion, deliberacién y control sobre el
Estado.

Ese marco constitucional ha servido, en el caso brasilefio, de importante
palanca para el desarrollo de pricticas participativas en el &mbito de las poli-
ticas publicas (sobre todo municipales). Un ejemplo tipico son los consejos de
co-gestion de politicas publicas: Brasil conoce en los afios 1990, una verda-
dera “fiebre consejista”. Segun el Instituto Brasilefio de Geografia y Estadis-
tica (IBGE), en 1999 habia en Brasil cerca de 27.000 consejos; apenas 20
municipios (0,36% del total de los municipios brasilefios) no tenian ningtin
consejo. El consejo es visto como el canal de relacion entre el Estado y la
sociedad, un espacio de administracién de conflictos, pero también como un
instrumento de gestion compartida de los servicios frente a la precariedad de
los servicios publicos. En realidad, los Consejos Sectoriales son 6rganos
publicos colegiados de naturaleza ambivalente, vinculados a la admnistracién
estatal pero al mismo tiempo constituidos de representaciones de la sociedad.

Por otro lado, las experiencias participativas existentes en Brasil son, igual-
mente y de modo concomitante, fruto de discursos y proyectos de agencias
bilaterales y multilaterales que pueden contribuir a mistificarlas. Varios docu-
mentos en los afios 1990 colocan la participacién en el centro del debate sobre
practicas de desarrollo. Es el caso, por ejemplo, del “Human Development
Report” de 1993, publicado por el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD). Este informe intenta examinar cémo y de qué forma las
personas participan en eventos y procesos que tienen implicaciones sobre sus
vidas, bajo la perspectiva de tres grandes miradas: los mercados solidarios, la
gobernanza descentralizada y las organizaciones comunitarias (UNDP, 1993).
Aunque Brasil no sea considerado pais prioritario en la distribucién de Ayu-
da Publica para el Desarrollo, las practicas de Organizaciones No Guberna-
mentales y de agencias publicas de desarrollo (por ejemplo, las metodologias
participativas, los talleres participativos o los diagndsticos participativos) han
sido directamente influenciadas por la cooperacidén técnica internacional
(Brose, 2001). Algunos autores llegan incluso a tratar esa biisqueda intensa de
mecanismos participativos de verdadero “fetiche de la participacién popular”
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(Leal, 2003). Ademads, muchos de esos mecanismos participativos, destacan-
do los mas institucionalizados como los consejos gestores, acaban por contri-
buir a una elitizaciéon de la participacion, dado que son los individuos con
escolaridad y renta mds elevadas los que tienden a ocupar los espacios parti-
cipativos de modo prioritario (sobre todo en el caso de los consejos munici-
pales de cogestion de politicas publicas). Se plantea, asi, la pregunta: ;Quién
se apropia de la participaciéon? (Cunha, 2008; Guedes, 2008).

En el caso del Brasil posterior a 1988

La participacion es un elemento central en los procesos de reforma demo-
crdtica del Estado...

Empirica e histéricamente, la reforma del Estado brasilefio (y latinoamerica-
no) que marcé los afios 1990 y comienza y termina en el propio aparato del
Estado, estuvo fundamentada en las siguientes ideas: gestion publica minima,
politica de downsizing, reforma del sector publico bajo la égida de la “good
governance” y modelo de democracia minimalista en la que tiene primacia la
racionalidad estratégica. Su fundamento es mds econdmico y menos politico;
su catecismo es dictado mas por factores externos relacionados con los Pro-
gramas de Ajuste Estructural y menos por factores internos. Esta reforma tie-
ne vigencia en Brasil, grosso modo, desde finales de los afios 1980. Al ha-
blarse de una reforma democritica del Estado, los objetivos cambian
radicalmente; lo politico prima sobre lo econdémico; el largo plazo se sobre-
pone al corto plazo; la racionalidad substantiva orienta las estrategias que
serdn definidas. Ideal y tedricamente, una reforma democratica del Estado se
basa radicalmente en la necesidad de re-significar los contenidos del concep-
to de “publico”, de estimular la participacion segun las reglas establecidas en
la democracia (pero lleva también a una reflexién profunda acerca de la nece-
saria redefinicién de esas reglas de participacidn) y de dar énfasis a la parti-
cipacion de los ciudadanos en la definicién de las condiciones de su organi-
zacion y asociacion.

Este segundo modelo (de reforma democratica del Estado) presupone la exis-
tencia de ciudadanos y sujetos capaces de utilizar las reglas y recursos exis-
tentes de modo reflexivo (la llamada accién reflexiva); de procesos politicos
que contemplen oportunidades de desarrollo de las capacidades argumentati-
vas de los ciudadanos en la definicion de la voluntad colectiva y en la elabo-
racion institucional de espacios abiertos a la participacion. O sea, en este
segundo modelo, los ciudadanos son idealmente considerados sujetos capaces
de producir la normatividad en la que viven. El Estado pasa a ser, en este caso,
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una instancia de organizacion y de legitimacion. Se trata, grosso modo, de un
modelo de democracia deliberativa y cognitiva.

En este segundo modelo de reforma del Estado y de concepcién de sus rela-
ciones con la sociedad, el Estado pierde el monopolio de produccién y pro-
teccion del bien publico, una vez que surge con fuerza la idea de lo publi-
co no estatal desplazando intereses y papeles a la sociedad civil. Existe una
mayor complejidad del sistema de decision sobre la forma de hacer politi-
ca: la decisién no es mds exclusivamente gubernamental; el gobierno es
central, pero es menor que los sistemas de gobernanza. En la gobernanza,
existe distribucion de poder en el proceso de decision entre diversos acto-
res; hay un intenso proceso de negociacioén y de definicion de reglas; se da
la necesidad de descentralizar las decisiones y los recursos; la participacién
es central, pero la capacidad de participacion estd diferenciada. En térmi-
nos politicos, las relaciones jerdrquicas son, en el modelo, substituidas por
relaciones reticulares.

Por consiguiente, en ese segundo modelo, la participacién puede ser conside-
rada en la perspectiva de procesos de toma de decisiones para la formulacién
de politicas publicas: en este caso, el mundo de las instituciones politicas se
abre a aquellos actores de la sociedad civil con el objetivo de compartir la res-
ponsabilidad de la decisidn politica. Ademas, la participacion integrada en
una dindmica de redes puede ser considerada: a) en su dimensién pedagdgica
(por ejemplo, segtin los principios de una educacidon para la emancipacion
politica y por una ciudadania activa) ; b) en cuanto control social de la ges-
tién de las politicas publicas (sin necesariamente participar de su implemen-
tacion); ¢) en su dimension simbdlica (y aqui, participar contribuye, por ejem-
plo, a construir una identidad colectiva de un movimiento social); y d) como
conquista politica (en ese caso, participar significa conquistar derechos segtin
los cuales las politicas sociales distribuyen no solamente bienes, sino igual-
mente poder). De esas dimensiones de la participacion resultan algunos obje-
tivos (no siempre complementarios) que pueden desarrollar los actores politi-
cos al decidir y optar por la participacién: la autopromocion (a partir, por y
para los interesados), la realizacion de la ciudadania, la implementacion de
reglas democraticas, el control del poder burocrético, la negociacién y el cam-
bio de cultura politica (la democracia en lo cotidiano).

... sin embargo, los discursos del desarrollo pueden contribuir a la mistifica-
cion de prdcticas participativas

En su discurso durante la reunién anual del grupo del Banco Mundial de 1998,
James Wolfensohn declar6 que “participation matters —not only as a means of
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improving development effectiveness, as we know from our recent studies—
but as the key to long-term sustainability and leverage”. El mismo presiden-
te, en 1999, declar6 que “my colleagues and I decided that in order to map our
own course for the future, we needed to know more about our clients as indi-
viduals. We launched a study and spoke to them about their hopes, their aspi-
rations, their realities. Teams from the Bank and from NGOs have gathered
the voices of 60 thousand men and women in 60 countries”®. Se referia a los
famosos tres volimenes que publicaria el Banco Mundial en los afios siguien-
tes titulados Voices of the Poor.

Esa publicacién tuvo una inmensa repercusion en el mundo de la coopera-
cién internacional y contribuyé sobremanera para la diseminacién de prac-
ticas participativas en proyectos de desarrollo. La diseminacién de tales
précticas vino, evidentemente, acompafiada de valores, visiones y proyectos
de sociedad pretendidamente universales. Como ya sefialaron numerosos
autores (Escobar, 1994; Cooke & Kothari, 2001), subsisten, ain hoy, prac-
ticas relacionadas a la cooperacién para el desarrollo que pueden resultar en
manipulacién e instrumentalizacién de la participacion. Los comentarios
que siguen parten de un andlisis que el autor de este articulo viene desarro-
llando principalmente sobre tres tipos de practicas: el llamado diagndstico
rural participativo (PRA/Participatory Rural Appraisal), desarrollado por
Robert Chambers (Chambers, 1994); los métodos de investigacién de mer-
cado y de opinién (llamados beneficiary assessments), desarrollados por
Lawrence Salmen (Salmen, 1999); y los métodos de andlisis social (social
analysis y social engineering), concebidos por Michael Cernea y Christop-
her Mcdowell (Cernea & Mcdowell, 2000). Todos esos autores desarrolla-
ron sus investigaciones en colaboracidn con el equipo de Voices of the Poor,
del Banco Mundial.

Esquemdtica y resumidamente, se puede decir que un andlisis mds atento de
esas practicas y metodologias participativas, asi como de los discursos de
decenas de agencias de cooperacion internacional para el desarrollo, revelan
algunos elementos caracteristicos de la mistificacion y de los beneficios posi-
bles de la participacion, tales como:

e Pricticas participativas ingenuas pueden caer en la trampa del llamado

“mito de la comunidad” (Guijt & Shah, 1998), o sea, una visién simpli-
ficada de lo que seria la comunidad (siempre homogénea, estdtica y

6. Informaciones y discursos obtenidos de la pagina web del grupo del Banco Mundial : www.world-
bank.org
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armoénica) y de las personas que en ella conviven (siempre compartiendo
valores, intereses y necesidades comunes). En esa vision paradisiaca de
la comunidad, no habria diferencias de edad, clase, género, casta, etni-
cidad o religién; no habria tampoco el riesgo de que la construccién
del consenso comunitario enmascarase las diferencias o diese legitimi-
dad a algunas diferencias y no a otras.

e Valorizacion e integracion a-criticas de los saberes tradicionales en la
programacion estratégica: algunas précticas participativas nutren la
esperanza de que el saber local transforme el modus operandi de las
burocracias, olvidando —con mucha frecuencia— las micro-relacio-
nes de poder en la construccién de los saberes locales. Tales practicas
denotan una postura percibida con frecuencia en los discursos de la
cooperacion internacional, que tienden a poner siempre en valor e
indiscriminadamente la tradicidn local (se pasa del we know best al
they know best).

* El lenguaje del “empowerment” puede enmascarar preocupaciones
mas estrechamente relacionadas con la eficiencia administrativa,
que tienden a retirar la connotacion radical de las reivindicaciones
participativas de los afos 1960. En vez de formular o difundir
demandas radicales de transformacién social o de combate a las
desigualdades, los métodos participativos tienden a poner en evi-
dencia best practices y técnicas pretendidamente universales de
desarrollo participativo. El empoderamiento que puede producir la
participacion seria la férmula clave para la solucién de problemas
(problem-solving), pero nunca o poco frecuentemente para la cons-
truccion de problemas (o sea, la problematizacion o el problem-buil-
ding). Ademads de eso, en el lenguaje eficientista, la participacién
reduciria los costes y aumentaria la productividad. Es interesante
destacar que, en ese caso, la participacién no deberia extenderse en
el tiempo, puesto que un proceso largo (como, por regla, pueden ser
los procesos genuinamente participativos) seria considerado como
ineficiente y contraproducente.

* Practicas participativas tienden a poner el énfasis en el nivel local:
cuanto menor es la escala, mds fécil seria la decision politica y la capa-
cidad de los actores de encontrar soluciones para los problemas de
desarrollo. No se sabe, con la trampa del localismo magico en la que
caen algunas précticas participativas, como serian resueltos los pro-
blemas de desigualdades e injusticias situados en otros niveles que no
sean los locales.

e El poder tiende a ser frecuentemente mal interpretado, o analizado de
forma muy poco reflexiva y relacional en innumerables practicas de la
cooperacién internacional. No se busca comprender el poder de forma
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circular o como una cadena que puede ser analizada por intermedio de
normas, costumbres y pricticas sociales.

e La ambigiliedad temporal de muchas practicas participativas lleva a
creer que, desde la simple difusion de informaciones sobre una inicia-
tiva de desarrollo local hasta la consulta o divisién de tareas en la
implementacién de un proyecto, todas las etapas situadas en ese pro-
ceso integrarian la “participacién”. Esa idea de un continuum temporal
l6gico de la participacién funcionaria como si no hubiese diferentes
cualidades de participacion en las distintas etapas de implementacién
de un proyecto. La divisién del poder decisorio puede ser frecuente-
mente olvidada en este continuum participativo.

*  Muchas técnicas participativas (por ejemplo, el social mapping con el
que se inicia el PRA) ponen a personas a trabajar conjuntamente con
la ayuda de un monitor (un “outsider”, facilitador, consultor, animador
o agente da transformacion) y presuponen que el mero hecho de parti-
cipar de un ejercicio llevaria necesariamente, en el corto plazo y en el
poco tiempo de trabajo realizado, a la transformacién de las concien-
cias. Innumerables cursos de capacitacion promovidos por agencias de
cooperacion internacional presuponen, asi, que —al cabo de algunos
dias de intensa formacién— decenas de personas habrian sido sensibi-
lizadas y concientizadas sobre la problemadtica de los derechos huma-
nos, de la educacién preventiva, de los derechos sexuales y reproduc-
tivos, etc. Tales pricticas ilustran perfectamente cudn ingenuas pueden
ser tales expectativas en lo que respecta a la autenticidad de las moti-
vaciones y de los comportamientos de los individuos en el dmbito de
los llamados “talleres participativos” (participatory workshops).

Conclusion abierta: cuestionamientos sobre las raices politicas
de la participacion social

Como recuerda Flood (1996), el mito no es una ilusidn, ni una falacia, sino
una narrativa ideoldgica que apunta a presentar la Verdad sobre un evento
politico pasado, presente o previsible, asi aceptado en términos esenciales por
un grupo social. Como sefialamos en este articulo, la participacién social pue-
de ser leida y criticada a la luz de los procesos de construccién de mitos por
la CID. Sin embargo, se puede reafirmar que la participacién es, igualmente,
parte integrante de la realidad social en la cual las relaciones sociales ain no
estan cristalizadas en estructuras; su accion es relacional; es construccion
de/en la transformacién social. Las practicas participativas, sus formas de
accion y sus bases sociales evolucionan; varian de acuerdo con los contextos
sociales, histéricos y geogréaficos.
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Ademads, en el caso particular de Brasil, la cuestion central de la participa-
cién tiene como teldn de fondo la “confluencia perversa” (Dagnino, 2004) de
dos procesos: el proyecto democratizante participativo y el proyecto neoli-
beral. La participacién puede ser elemento importante de un proyecto demo-
cratico-molecular, pero también de otro de transformacién pasiva y refor-
mista. En el caso de este ultimo, se habla de participacién social y, al mismo
tiempo, se desacredita al Estado como agente fundamental en la solucién
democrdtica de los conflictos sociales y en la promocién de politicas de com-
bate a la desigualdad. Ambos proyectos, recuerda Evelina Dagnino, requie-
ren una sociedad civil activa, pero la forma como cada cual de los proyectos
define sociedad civil, participacién y ciudadania difiere profundamente. Por
lo tanto, es fundamental, a fin de distinguir pricticas inscritas en proyectos
politicos distintos, buscar establecer las (des) conexiones posibles entre dis-
curso y practica de los actores, asi como entender las articulaciones politicas
realizadas por los actores en las redes entre el Estado, el mercado y la socie-
dad civil.

Con vistas a colaborar a tal fin, presentamos, a continuacion, una breve lista
de cuestiones que, metodolégicamente, pueden guiar futuros trabajos de sis-
tematizacion critica de experiencias y practicas de participacion’. No preten-
demos, con esta lista de preguntas, agotar las interrogaciones posibles, sino
simplemente proponer un guién metodoldgico, siempre sujeto a debate y con-
textualizacidn, que puede orientar futuras investigaciones en el vasto campo
de las politicas de participacion social.

A) ;Como (re)contar la historia del concepto de “participacion” a partir de
la experiencia? ;Seria un paradigma que se torné una norma politica (de
arriba hacia abajo) o lo contrario?

e ;Como definir, a partir de la experiencia que estd siendo analizada, la
idea de “participacion”? ;Por qué querer la participacion?

e ;De qué se participa: cudl es el objeto del debate? ;Quién determina el
contenido de los debates? ;Cudl es el objetivo de la operacién de par-
ticipar: control, consulta, concertaciéon, co-produccién, co-gestion,
decision, didlogo, colaboracion...? ;Se trata de un debate sobre cues-
tiones de corto, medio o largo plazo?

7. Esas cuestiones fueron revisadas por el autor en numerosos trabajos de sistematizacion de practicas de
desarrollo local. Los resultados del proyecto de investigacion se encuentran en www.adm.ufba.br/capitalsocial.
El guién aqui presentado conté con la colaboracién de dos estudiantes de intercambio cientifico (entre sep-
tiembre de 2004 y febrero de 2005), a los cuales dedico mis sinceros agradecimientos: Héloise Nez y Jérémie
Cavé (ambos del Institut d’Etudes Politiques de Parfis).
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B) ;Cudles serian las particularidades de la experiencia en términos de prdc-
tica participativa?

178

(Cudles son los dispositivos o los mecanismos de participaciéon?
(Coémo fue su evolucién en el tiempo (grado de formalizacién)? ;Las
reglas de la participacién fueron definidas a priori? ;Por quién? ;Se
trata de reglas definidas una tnica vez o son revisadas periédicamen-
te? ;La implementacion de los dispositivos y de las reglas se hizo en
base a algtin modelo, una experiencia de referencia?

(Con qué temporalidad se organiza la participacion (duracién, ritmo,
tiempos muertos, intensidad)? ;Se trata de un ciclo participativo (un
proceso) o de una participacion puntual (con qué grado de institucio-
nalizacién)?

(En qué escala se practica la participacién? ;En la escala del barrio, de
un sector urbano, de la ciudad, de la regién (que puede ser una regién
metropolitana o un consorcio de municipios)? ;En el caso de escalas
multiples, cudl de ellas tiene la prioridad en la decisién? ;La partici-
paciéon se fundamenta en criterios geograficos o mds bien teméticos?
(Quién participa? ;Con quién se participa? ;Se trata de individuos,
ciudadanos, actores sociales, actores institucionales, actores economi-
cos, actores de la sociedad civil, etc.? ;Se participa en cuanto indivi-
duos o como grupo (o representando un grupo)? ;Cuadl es el perfil del
participante? ;Existe una profesionalizacién de la participacién? ;Hay
rotacién de los participantes? ;Cémo?

(Por qué participar? ;Qué estimula a las personas a tomar parte en las
discusiones y de las decisiones? (contexto socio-cultural e histérico,
motivaciones personales, etc.)? ;Quién tiene ventaja en el proceso de
participacion (quién gana/quién pierde)? ;La participacion fue instau-
rada de arriba hacia abajo o fue conquistada? ;Cudl es el grado de
implicacién de los movimientos sociales en la instauracién de la parti-
cipacién? ;Una participacion impuesta, reivindicada, negociada? ;En
qué medida los habitantes se sienten “movidos” por las estructuras de
participacion (grado de apropiacion)?

(Qué desigualdades subsisten en la participacion: acceso al debate, a
la voz, a la escucha? ;En qué medida los dispositivos de participacién
toman en consideracion las diferencias (sociales, étnicas, sexuales, de
edad, de instruccién formal, de lenguaje, etc.) entre los ciudadanos?
(Quién son los excluidos de la participacion? ;Quién es excluido y
quién se excluye? ;Por qué? ;Cémo integrarlos? ;Este es un objetivo
de la experiencia?

Relacién entre participacion e intereses. ;Los intereses expresados son
similares, contrarios, antagénicos? ;Los participantes son personas
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proximas o distantes (desde el punto de vista social, espacial, etc.) en la
vida cotidiana? ;La participacién busca confrontacién o armonizacién de
los intereses? ;La participacion es concebida como un espacio de expre-
sion y regulacion de los conflictos? ;En qué escenario de poder y de rela-
ciones de fuerza se inscribe la participacién? ;La participacion permite a
esas relaciones de fuerza y de poder expresarse y transformarse?

C) ;Cudles serian las complementariedades entre la democracia participati-
va y la democracia representativa?

e, Como analizar las eventuales relaciones de la participacion con los con-
ceptos de “ciudadania”, “deliberacién”, “democratizaciéon” o “espacio
publico”? ;De qué forma la participacioén es una forma de democratiza-
cién del espacio puiblico? En lo referente a relaciones entre ciudadania y
participacion: ¢la ciudadania lleva necesariamente a la participa-
cién? ;O es la participacion la que viene a transformar la ciudadania?

e En qué medida la participacion cuestiona el concepto de “legitimi-
dad”? ;La legitimidad de los diferentes participantes a tomar la pala-
bra y a tener voz es reconocida?

e ;Cudl es el lenguaje empleado por los participantes: todos los registros
lingiifsticos son utilizados? ;Cémo se da el didlogo entre los diferen-
tes registros? ;Cudles son las jerarquias entre ellos?

* ;Qué relaciones se establecieron entre los mecanismos de participa-
cién y los movimientos sociales? ;En qué medida la cuestion del lide-
razgo se altera por la existencia de mecanismos de participacién?
(Cudl es el grado de autonomia del movimiento social en los mecanis-
mos participativos?

* Las relaciones con los medios de comunicacién. ;Cémo es transmiti-
da la informacién (sobre las reglas y los dispositivos, sobre los deba-
tes) acerca de la experiencia de participacién? ;Quién produce esta
informacién?

e ;Como se da el proceso de construccién del interés colectivo? ;Cudles
son las relaciones entre el interés particular, el interés corporativo y el
interés general? ;Como sobrepasar los intereses particularistas?

» ;La participacién se encuentra fundamentada en un sistema (politico,
social, econdmico) o la participacion contesta el sistema? ;La partici-
pacioén es un “proyecto de emancipacion”? ;Cudl es su poder de trans-
formacion social, y cudles son sus limites? ;En qué medida la partici-
pacion permite una transformacion de la cultura politica?

e Relacion entre participacion y poder. ;La participacion busca la transfe-
rencia de poder (para quién)? ;O seria la participacién una herramienta
de gestién?
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* ;Hay conflicto o complementariedad entre democracia participativa y
democracia representativa? ;La participacion debilita (o cuestiona) o
refuerza la democracia representativa? ;Como es vista la participacion
por los representantes elegidos (poderes ejecutivo y legislativo)?
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RESUMEN

El presente articulo pretende analizar el trabajo de lucha contra la
trata de personas, especialmente mujeres, en el contexto de las
relaciones entre Brasil y Espaiia. La necesidad de desarrollar
acciones en el dmbito de la prevencion, de la responsabilidad vy,
principalmente, de la atencion a las victimas de trata proporcio-
na una serie de desafios a la cooperacion hispano-brasilefia.
Entre ellos se puede destacar la necesidad de implementar las
acciones previstas en el Plan Nacional de Enfrentamiento a la
Trata de Personas, ya promulgado en Brasil, y la necesidad de la
creacion de acciones especificas para la atencion a las victimas
de trata en el Plan Espaiiol Contra la Trata de Personas, que estd
en fase final de elaboracion.

* Veronica Maria TERESI es abogada y Master en Derecho Internacional por la Universidad Catdlica de
Santos (Brasil). En la actualidad es investigadora visitante en el Instituto Universitario de Desarrollo y Coope-
racién de la Universidad Complutense de Madrid y consultora del Proyecto Trama (Rio de Janeiro-Brasil).
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ABSTRACT

The present report analyse the diverse strategies that are focus in the
fighting of human trafficking, especially women traffic between
Brazil and Spain. The lack of processes relates with prevention,
responsibility and victim’s attention represent one of the most
important challenges of the Brazilian — Spaniard cooperation
framework. Among others, it is possible to identify two of the main
aspects that currently are not taking in consideration on this
cooperation framework. To begging with, it is necessary to
implement victim’s attention procedures included in the Brazilian’s
National Plan of Human Trafficking. On the other hand, and
following this idea, it is also necessary to include procedures of
victim’s attentions into the Spanish Human Trafficking National
Plan, which is in the very last phase of elaboration.

RESUMO

O presente artigo pretende analisar o enfrentamento do trdfico de
pessoas, especialmente mulheres no contexto das relacdes entre o
Brasil e a Espanha. A necessidade de desenvolver agdes no ambito da
prevengdo, da responsabilizacdo e principalmente da atenc¢do as
vitimas de trdfico proporciona desafios a cooperagdo hispano-
brasileira. Entre elas pode-se destacar a necessidade de implementar
as agoes previstas no Plano Nacional de Enfrentamento ao Trdfico de
Pessoas referente a atengdo das vitimas, jd promulgado no Brasil e da
necessidade da criacdo de acdes especificas para a atencdo das
vitimas de trdfico no Plano Espanhol contra o Trdfico de Pessoas, jd
em fase final de elaboragdo.

Introduccion

El presente articulo tiene por objetivo analizar el trabajo de lucha contra la tra-
ta de personas para fines de explotacién sexual en Brasil, especialmente las
mujeres, desde la perspectiva de los desafios que presenta a la cooperacién
hispano-brasileiia. Se pretende asi comprobar las formas de cooperacion en
tres &mbitos: prevencion, responsabilidad y atencién a las victimas, poniendo
un mayor énfasis en el dltimo punto. Dentro de esos &mbitos de cooperacion,
por la complejidad que el propio crimen de la trata conlleva, se presentan
desafios concretos que requieren una postura de realizacién de propuestas y
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de compromiso por parte de los dos Estados. Estos desafios serdn planteados
en el desarrollo del articulo.

La lucha contra la trata de personas en Brasil

La trata de personas debe ser analizada como un crimen organizado transna-
cional y supone un quebranto del papel de garante de los Estados ante la con-
dicion de sujeto portador de derechos fundamentales, derechos que deben ser
garantizados en las legislaciones internas de cada Estado.

La Organizacion de las Naciones Unidas (ONU), preocupada por la necesidad
de encontrar respuestas a esa problematica, promovié la creaciéon de meca-
nismos dindmicos y flexibles de combate por medio de la Convencién de
Palermo contra la delincuencia transnacional organizadal, y de sus tres Pro-
tocolos adicionales: el relativo a la prevencion, represion y sancién de la tra-
ta de personas, en especial mujeres y nifias; el relativo al trafico ilicito de
migrantes por via terrestre, maritima y aérea; y el relativo a la fabricacién y
al tréfico ilicito de armas de fuego, sus piezas y componentes y municiones.

Para contextualizar el fendmeno de la trata de personas, es necesario realizar
una rapida distincién entre migracion internacional, contrabando de personas
(smuggling) y la propia trata internacional de personas.

Se entiende por migracién internacional el fenémeno social que ocurre cuan-
do hay deslocalizacion (inter-paises) voluntaria de personas y sin la interme-
diacion de terceros. El contrabando de personas y la trata internacional son
considerados especies del género migracion.

El contrabando de personas, también llamado de trafico de migrantes (o
smuggling, en inglés), se configura cuando una persona es transportada de
manera acordada por terceros a otro pais, por medios ilegales, con la intencién
de obtener, directa o indirectamente, algin beneficio financiero. La utiliza-
cién del “servicio” ofrecido por ese tercero se emplea por la imposibilidad de
esa persona de ingresar en el pais de destino por los medios normales, por no
ser nacional o residente permanente y no cumplir los requisitos necesarios
para obtener el visado exigido. En el trafico de migrantes existe el consenti-
miento expreso de la persona que pretende ingresar en otro pais, que pacta con
un tercero el transporte hasta el destino pretendido?.

1. Conferencia de Naciones Unidas en Palermo, del 12 al 15 de diciembre de 2000.

2. El Protocolo Facultativo de la Convencion de las Naciones Unidas contra la Delincuencia Transnacio-
nal Organizada relativo al Combate al Trafico de Migrantes por via Terrestre, Maritima y Aérea, expone en su
articulo n°® 3 que el “trdfico de migrantes significa la promocién, con el objetivo de obtener, directa o indirec-
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Por su parte, la trata comprende la deslocalizaciéon de personas por medio de
engafio, coaccién y aprovechamiento de su condiciéon de vulnerabilidad
social, con la intencién de explotarlas en el destino final, obteniendo asi bene-
ficio financiero. Esa explotacion puede ser para fines sexuales, de trabajo for-
zado, para matrimonio forzado y/o para la extraccion de érganos. En el feno-
meno de la trata existe la comercializacion de la persona3. La trata supone un
crimen aunque la victima lo consienta. Se asume que la voluntad de ésta se
encuentra viciada y, por lo tanto, tiene derecho a una proteccién especial. En
consecuencia, el consentimiento de la victima es irrelevante para la caracteri-
zacion de la trata de personas?.

En la trata, la no identificacién y garantia efectiva de la condicion de victimas
lleva a la creacion de acciones equivocadas e ineficientes por parte de los
Estados, no permitiendo la comprension central del problema, y conduciendo,
muchas veces, a la elaboracion de acciones insuficientes e incluso, de accio-
nes contrarias a los derechos de estas personas, que tendrian que ser sus prin-
cipales beneficiarias.

Aunque la trata de personas se produce para diversos fines (por ejemplo, la
trata de hombres para explotacién laboral), dentro del contexto de las relacio-
nes hispano-brasilefias existen sobre todo datos sistematizados sobre la trata
para fines de explotacién sexual. En este contexto son las mujeres y las tran-
sexuales’ los grupos mas vulnerables. Asi, el presente articulo se centrard en
el andlisis de estos colectivos.

tamente, un beneficio financiero u otro beneficio material, de la entrada ilegal de una persona en otro Estado

Parte de la cual esa persona no sea nacional o residente permanente.” Esa modalidad criminal no contiene el
elemento de coercién y de engafio. Asi, el trdfico de migrantes no es reconocido como una violacién de los
derechos humanos, sino como una violacién a las leyes migratorias.

3. El Protocolo Facultativo a la Convencién de Palermo de las Naciones Unidas contra el Crimen Orga-
nizado Transnacional, relativo a la Prevencion, a la Represion y a la Punicién de la Trata de Personas, princi-
palmente mujeres y niflas, establece el concepto de trata como “el reclutamiento, el transporte, la transferencia,
el alojamiento o el acogimiento de personas, recurriendo a la amenaza o al uso de la fuerza o a otras formas de
coaccidn, al rapto, al fraude, al engafio, al abuso de autoridad o de situacion de vulnerabilidad o a la entrega o
aceptacion de pagos o beneficios para obtener el consentimiento de una persona que tiene autoridad sobre otra,
para fines de explotacién. La explotacién deberd incluir, por lo menos, la explotacién de la prostitucién de otra
persona u otras formas de explotacion sexual, del trabajo o servicios forzados, la esclavitud o practicas simila-
res a la esclavitud, la servidumbre o la extraccién de 6rganos.” La trata de personas es considerada una viola-
cién de derechos humanos, especificamente del derecho a la vida, a la libertad y al derecho de no ser someti-
do a la esclavitud en ninguna de sus formas, diferentemente de lo que ocurre en el trafico de migrantes.

4. El Protocolo Facultativo a la Convencion de Palermo de las Naciones Unidas contra el Crimen Orga-
nizado Transnacional, relativo a la Prevencién, a la Represién y a la Punicién de la Trata de Personas, princi-
palmente mujeres y nifias, establece explicitamente en su articulo 3.b, que: “el consentimiento dado por la vic-
tima de trata de personas, a toda forma de explotacion que se tenga intencién de realizar descrita en el apartado
a del presente articulo, no se tendrd en cuenta cuando se haya recurrido a cualquiera de los medios enunciados
en dicho apartado”.

5. Ver: GARCIA, Alejandra Chacén; MUERCIEGO, Maria Peldez; ROSADO, Ivan Zaro: Trabajadores
Masculinos del Sexo: Aproximacion a la Prostitucion Masculina en Madrid, Fundacién Tridngulo, Madrid
2006.
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En el ano 2002, la investigacion titulada “Pesquisa sobre Trdfico de Mulhe-
res, Meninas e Adolescentes para fins de exploragdo sexual no Brasil” (PES-
TRAF) identificé 241 rutas de trata®, de las cuales 131 eran internacionales,
78 interprovinciales y 32 intermunicipales. Las mujeres y adolescentes victi-
mas de trata internacional son llevadas a Espafia (destino mds frecuente, con
32 rutas), Holanda (11 rutas), Venezuela (10 rutas), Italia, Portugal, Paraguay,
Suiza, Estados Unidos, Alemania y Surinam.

Desde la perspectiva espafiola no existen datos sistematizados sobre las victi-
mas de trata. La dificultad de identificar a estas mujeres una vez que la trata
de personas es considerada una actividad delictiva y la negativa de muchas de
las victimas a considerarse como tales, complican la labor analitica’. A esto
se afiade que los datos disponibles de la policia espafiola no distinguen entre
prostitucion y trata de personas.
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PESTRAF, Pesquisa sobre Trafico de Mulheres, Meninas e Adolescentes para fins de exploracdo
sexual no Brasil, op. cit., p. 74

6. Ruta es el camino previamente establecido por personas o grupos que tienen como objetivo llegar a un
destino planeado. PESTRAF, Pesquisa sobre Trdfico de Mulheres, Meninas e Adolescentes para fins de explo-
ragdo sexual no Brasil, 2002, p. 73.

7. Pese a que muchas mujeres brasilefias que estdn ejerciendo la prostitucién en Espaiia se caracterizarian
como victimas de trata, conforme al articulo 3 de la Convencién de Palermo, la percepcién de ellas es que son
emigrantes que fueron ayudadas por terceros para conseguir llegar a Espaila, teniendo éstas que pagar los cos-
tes del viaje con sus servicios sexuales. Por otra parte, es importante destacar que existen mujeres que estdn
ejerciendo la prostitucién en Espafia y que efectivamente no son victimas de trata y si inmigrantes que deciden
ejercer esa actividad. Ver: AGUSTIN, Laura Maria: Trabajar en la industria del sexo, y otros t6picos migra-
torios, Tercera Prensa, Donosita, 2005.
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Es importante destacar que, pese a que la prostitucién no es considerada un
crimen® y no todas las mujeres que ejercen prostitucion son victimas de tra-
ta%, el elevado nimero de mujeres brasilefias ejerciendo esta actividad en
Espaiia y, mds recientemente, el aumento del nimero de transexuales brasile-
fias, puede indicar una mayor vulnerabilidad de esos colectivos, e incluso que
parte de esos nimeros se refieran a mujeres victimas de trata.

Segtin datos del Informe de la Guardia Civil sobre el “Trafico de Seres Humanos
con fines de explotacién sexual” (afios 2004, 2005 y 2006)19, el contingente de
mujeres brasilefias en el mercado del sexo espafiol constituia el mayor colectivo por
nacionalidad, salvo en el afio 2004 en el que las rumanas fueron mas numerosas.

Tabla 1. Mujeres ejerciendo la prostitucién en Espanall

Nacionalidad 2004 2005 2006
Brasil 3.789 5.015 4.331
Rumania 3.900 4.175 4.303
Colombia 2.876 2.388 1.831
Rep. Dominicana 1.157 1.372 1.454
Rusia 1.003 849 648
Paraguay 1.391 1.296 1.891
Venezuela 378 779 331
Nigeria 537 578 356
Ecuador 581 558 390
Marruecos 465 360 439

Fuente: GUARDIA CIVIL ESPANOLA: Informe Criminolégico. Trdfico de Seres Humanos
con fines de explotacion sexual, Madrid, 2005 y 2006.

Pese a que la PESTRAF sufrié innumerables criticas por la metodologia utili-
zadal2, debe reconocerse que fue la primera investigacion nacional que identifi-
¢6 la problematica de la trata de mujeres, ninas y adolescentes!3, promoviendo

8. Brasil y Espaiia no tipifican la prostitucién como delito en su c6digo penal.

9. PISCITELLI, Adriana: Traficadas ou Auténomas? A nog¢do de consentimento entre brasileiras que
oferecem servigos sexuais na Espanha, Ministério da Justica. Dilemas juridicos do enfrentamento ao trafico
internacional de seres humanos, Brasilia, 2006.

10. GUARDIA CIVIL: Informe Criminolégico. Trdfico de Seres Humanos con fines de explotacion
sexual, Madrid, Ao 2005, 2006.

11. El informe de la Guardia Civil sefiala mds nacionalidades de mujeres ejerciendo la prostitucién. Para
los efectos de este andlisis se utilizaron las nacionalidades con mayor incidencia.

12. BLANCHETTE, Thaddeus; LEITE, Gabriela S.; PINHEIRO, Anna Marina M. P.B.: Prostitutas, “tra-

ficadas” e panicos morais: uma andlise da produgado de fatos em pesquisas sobre o trdfico de seres humanos,

Cadernos Pagu (25), Campinas, 2005.

13. En Brasil, el Estatuto da Crianga e do Adolescente, que es la legislacion referente a menores de edad,
establece una distincién entre nifios y adolescentes. Son considerados “nifios” las personas de 0 a 12 afios y
“adolescentes”, de 12 a 18 afos incompletos.
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las politicas de combate e impulsando la ratificacién del Protocolo de Paler-
mo, como una de las primeras y principales medidas adoptadas por Brasil fru-
to de su compromiso internacional ante otros Estados en la lucha contra la tra-
ta, entre ellos Espaia.

El hecho de que la trata de personas sea considerada un crimen transnacional
permite la cooperacion por parte de los Estados. Aunque los paises deben
desarrollar politicas internas de lucha, la efectividad de las acciones depende
de medidas creadas en cooperacién con otros paises, principalmente aquellos
que sean origen o destino de las victimas.

En el caso de Espafia y Brasil, se puede comprobar que este tltimo es un pais
de origen de victimas de trata. Por su parte Espafa, aun siendo considerada
pais de transito, se caracteriza principalmente por ser destino de victimas bra-
silefias, mujeres y, mds recientemente, transexuales.

La complejidad del crimen organizado transnacional revela la insuficiencia de
los mecanismos de lucha tradicionales de cada Estado, lo que lleva a la bus-
queda de nuevas formas de combate, sea por via de la cooperacion bilateral,
regional y multilateral, sea mediante la cooperacién técnica policial, desde el
ambito de las nuevas tecnologias de la comunicacion y la informacion (TICS)
y /o desde el econémico.

La trata de personas aparece como la tercera modalidad més lucrativa para las
redes criminales transnacionales en el contexto global, frente a otras redes del
crimen organizado, como el trifico de armas y de drogas. La dificultad de
demostrar su materialidad, al ser el objeto del crimen la propia victima, colo-
ca esta modalidad en ventaja frente al resto.

Es importante afadir que la Convencion contra la Delincuencia Transnacio-
nal Organizada y sus protocolos adicionales fueron pensados desde la pers-
pectiva de la seguridad mundial y no desde la perspectiva de los Derechos
Humanos de las victimas. Esta aclaraciéon puede, en principio, no parecer
importante, pero supone diversas dificultades cuando hablamos, por ejemplo,
desde la 6ptica de la atencion a las victimas.

La reciente crisis migratoria entre Brasil y Espafa, referente a la no admisién
de nacionales en los respectivos paises, tiene como telén de fondo el control
del movimiento de personas en el contexto de la globalizacién, centrada tam-
bién en el control de las redes de trata de personas y de trafico de migrantes.
Mas alld de proteger a las victimas, lo que se hace evidente es la intencién de
proteger a los Estados de esos fendémenos, sin que se analicen los “porqués”
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de esas movilidades internacionales y se discutan medidas mds centradas en
la responsabilidad del codesarrollo de los paises de origen, asi como en garan-
tizar la integracion de los inmigrantes en los paises de destino, basada en la
garantia de los derechos de esas personas.

La lucha contra la trata internacional de personas constituye una nueva fron-
tera de actuacién intersectorial como politica publica internacional y nacional
que debe ser construida a partir de la cooperacion internacional (multilateral,
bilateral) y también nacional (cooperacion vertical y horizontal entre los distin-
tos organismos que componen el Estado y horizontal, entre los organismos del
Estado y los demds actores involucrados), siempre teniendo como tltimo fin el
rescate y la revalorizacién de los derechos humanos de las victimas de trata.

La cooperacion hispano-brasilefia

La Convencion de las Naciones Unidas contra la Delincuencia Transnacio-
nal Organizada fue ratificada por Espana y Brasil en 2002 y 2004 respecti-
vamente, asi como el Protocolo adicional relativo a la prevencién, a la repre-
sién y a la punicién de la trata de personas!4 y el Protocolo adicional contra
el trafico de migrantes por vias terrestres, maritimas y aéreas!5, demostrando
asi a la comunidad internacional el compromiso de ambos paises en cooperar
en la lucha contra el crimen organizado transnacional.

En el 4mbito de la responsabilidad, Espafa cuenta con un agregado civil espa-
fioll6, cuya funcidn es servir de puente de comunicacion entre las investiga-
ciones policiales surgidas en ambos paises!’. Por ejemplo, en 2006, un trafi-
cante de mujeres que estaba retenido bajo prision preventiva decretada en
Espaiia trat6 de huir a Brasil, siendo preso inmediatamente al desembarcar en
el aeropuerto de Guarulhos, en Sdo Paulo!8 .

En el campo de la prevencion, se comprueba el inicio de la formacién de una
red de actores brasilefios y espafioles, principalmente de las organizaciones de

14. En Brasil, por el Decreto n® 5017 de 12 de marzo de 2004; en Espana por Real Decreto n°® 22.719,
publicado en el BOE el 11 de diciembre de 2003.

15. En Brasil, por el Decreto n® 5016, de 12 de marzo de 2004; en Espaia Real Decreto n°® 22.593, publi-
cado en el BOE el 10 de diciembre de 2003.

16. El agregado civil es un policia extranjero al servicio de su pafs, pero con destino en un tercer estado.
El agregado civil espafiol se encuentra destinado en la Embajada de Espafia en Brasilia. Diario 20 Minutos, en:

http://www.20minutos.es/noticia/150356/0/espanol/prostitucion/brasil/. Consultado el 10/11/2007.

17. Ver: BARROSO, José Nieto; BUESA, Mario Farnés; VALIENTE, Luis Maria Uriarte: Protocolo de
Investigacion de delitos relacionados con la pornografia infantil y la trata de personas, FIIAPP, Madrid, 2007.

18. Diario 20 Minutos, en http://www.20minutos.es/noticia/150356/0/espanol/prostitucion/brasil/. Con-
sultado el 10/09/2006.
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la sociedad civil, que estdn articulando la creacién de una red bilateral que
pretende:

* mejorar la articulacién de las acciones desarrolladas en el 4mbito his-
pano-brasilefio de forma general;

e posibilitar el conocimiento del perfil social de las mujeres y transe-
xuales brasilefias que estdn en Espafia, con la intencién de crear meto-
dologias de prevencion de trata evitando que otras posibles victimas se
inserten en el mercado sexual espafiol;

e posibilitar que las entidades espafiolas conozcan la realidad en la cual
las brasilefias estaban insertas antes de ir a Espafia, aumentando la cali-
dad de la atencién proporcionada;

e aumentar la comunicacién entre las entidades que ofrecen atencidén
directa a las victimas en Espafia con las entidades que prestan atencién
directa en Brasil, con objeto de permitir un intercambio de experien-
cias y el conocimiento sobre la problematica.

En lo que se refiere a la atencién especializada a las victimas de trata, el Pro-
tocolo adicional, el relativo a la prevencion, represion y sancién de la trata de
personas, en especial mujeres y nifias, propone mecanismos que aseguran la
cooperacion entre los paises, quedando a criterio de los gobiernos nacionales
la forma de proteccion de las victimas y la concesion de visados temporales o
de residencia permanente a las victimas amenazadas en sus paises de origen.

Es interesante observar la tendencia a la articulacién de las entidades espafio-
las y brasilefias que atienden directamente a las victimas de trata. Esa tenden-
cia viene insertada en el nuevo contexto mundial de participacién de nuevos
actores, por medio de la gobernanza global.

Otro aspecto interesante en la atencién a las personas que sufren la trata es la
necesidad de articulacion de las subredes nacionales para la asistencia califi-
cada a las victimas, sea en Espafia, sea las que regresan a su pais de origen,
por lo que es necesario que se estructuren redes de atencion especializadas en
Brasil.19 En la actualidad, gran parte de las mujeres que regresan no recibe
atencion especifica en Brasil, bien por el desconocimiento de la red asisten-
cial brasilefia al regreso de esas personas, bien por la imposibilidad de ofrecer

19. Actualmente Brasil cuenta con la promulgacién de la Politica Nacional de Enfrentamiento al Trafico
de Personas en Brasil (Decreto n® 5948, 26/10/2006) y con el Plan Nacional de Enfrentamiento al Tréfico de
Personas en Brasil (Decreto n® 6347, 01/2008). Este tltimo propone como una de las medidas mds importan-
tes la articulacién de la red de atencién a las victimas y la creacion de una metodologia de atencidn especifica.
En estos momentos, la Secretarfa Especial de Politicas para las Mujeres de Brasil (SEPM) desarrolla, junto a
la Municipalidad de Fortaleza, un Proyecto Piloto para elaborar una metodologia de atencién a las victimas de
trata retornadas.
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una alternativa real social y profesional. Muchas de estas victimas desean vol-
ver al exterior en la tentativa de alcanzar mejores condiciones de vida y garan-
tizar la supervivencia a sus familias en Brasil. La expulsion, por la situacién
de irregularidad documental en Espafa, no es considerada un obsticulo para
su regreso a Europa. Se comprueba, cada vez mds, la especializacion de las
redes de servicios ilegales de falsificacion de documentos, que garantizan el
regreso a Europa y su retorno al ciclo de explotacion para pagar la deuda con-
traida con la red de falsificacion de documentos, el importe del pasaje, etc.

Conclusiones

Pese a la importancia de estas iniciativas, es necesario que los Estados brasi-
lefo y espafiol tengan como prioridad politica y como desafio para su coope-
racion conjunta la creacién de politicas publicas comunes en el sentido de
pensar:

1) Politicas de cooperacidon que garanticen el desarrollo y la creacién de
alternativas de trabajo y condiciones de vida en Brasil, disminuyendo
la necesidad de migracion y de involucrarse en redes del crimen orga-
nizado. Incluso sabiendo que Brasil estd clasificado como un pais pre-
ferente en el Plan Director de la Cooperacion Espafiola 2005-2008, en
lo que se refiere a las prioridades geograficas para recibir ayuda de la
cooperacion, es necesario que se tome en cuenta la dimensién de la tra-
ta de personas en el dmbito hispano-brasilefio y que se planteen prio-
ridades en esa linea de cooperacion, incentivando el desarrollo de poli-
ticas de promocidn social en Brasil.

2) Repensar las politicas migratorias en el contexto espafiol, teniendo en
cuenta la pertenencia de Espafia a la Unién Europea. Concebir las poli-
ticas migratorias solamente desde la perspectiva del establecimiento de
mads restricciones a los migrantes que quieren entrar en la Unién Euro-
pea y particularmente en Espaia, a través del fuerte control en el &mbi-
to de los acuerdos de Schengen, mds que evitar la migracién, estimula
la constante estructuracion de las redes de la delincuencia transnacio-
nal organizada, vulnerando, violando y faltando al respeto de los dere-
chos humanos de los inmigrantes.

3) Discutir alternativas para las personas en situacion de irregularidad
documental que se encuentran en Espafia, muchas de ellas victimas de
trata o insertadas en el mercado sexual, disminuyendo sus vulnerabili-
dades. Al no ser considerada la prostituciéon como crimen, una de las
formas de controlarla es comprobando la situacion documental de las
personas que la ejercen, aunque se quiera justificar la medida con el fin
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dltimo del control documental. Ademads, como la mayoria de las muje-
res y hombres que ejercen la prostitucién o se encuentran en situacion
de trata estdn en Espafa en situacion de irregularidad documental, se
les impone la sancién administrativa de la expulsion del pais. Pese a
toda la complejidad que impone la regularizacion documental, la reali-
dad comprobada en muchas de las instituciones que trabajan directa-
mente con las personas que ejercen esa actividad es que la ausencia de
documentos impide que puedan inserirse en otras actividades profesio-
nales y trabajos formales. La informalidad de las actividades en la que
pueden inserirse las hace mds vulnerables a explotaciones laborales.

4) Crear medidas y protocolos efectivos de atencion a las victimas de tra-
ta, propiciando la articulacién de las redes de atencién y creando politi-
cas estatales de asistencia. La ausencia de protocolos minimos de aten-
cion a las victimas de trata conlleva la ausencia de patrones en acciones
y de participacion de actores en la red de asistencia que son importantes
y necesarios en la atencion. Esos protocolos deben ser resultado de poli-
ticas estatales en las que se contemple la participacion y responsabilidad
en la creacién y monitoreo de la utilizacién de esos patrones20.

Concluyendo, los desafios de la cooperacion hispano-brasilefia comprenden
medidas internas, bilaterales y multilaterales (con la Unién Europea) que sélo
tendrdn respuestas con la efectiva intencién politica de comprometerse en la
lucha contra la trata y, principalmente, en el respeto a los derechos humanos
de las personas victimas de esa trata.
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RESUMEN

El Movimiento de los Trabajadores Rurales Sin Tierra (MST) de
Brasil se ha convertido en uno de los mayores referentes globales de
la lucha social campesina. Uno de los elementos centrales para su
visibilidad, consolidacion y la apuesta por “otro desarrollo” —ade-
mds de su fuerte territorializacion y el potente trabajo educativo y
formativo de sus bases— es la accion exterior y de cooperacion que
viene desarrollando el movimiento. Nos centraremos en este articu-
lo en analizar dicha accion exterior en lo que atafie a la cooperacion
con actores sociales e institucionalidades en el continente europeo y,
en particular, en el Estado espaiiol.

* Breno BRINGEL es Profesor-visitante del Programa de Postgrado en Ciencias Sociales, Universidad
Federal de Bahia (UFBA), Brasil, e investigador/colaborador del Departamento de Ciencia Politica III de la
Universidad Complutense de Madrid (UCM). Jon LANDALUZE es Profesor del Departamento de Quimica
Analitica de la UCM y Doctor en Ciencias por la Universidad del Pais Vasco (UPV). Milena BARRERA es
economista, con Diploma de Estudios Avanzados (DEA) en Estudios Iberoamericanos por la UCM. Todos los
autores son miembros del Komité de Apoyo al MST de Madrid.

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacién n® 21. Ao 2008, pp. 195-209

195

——



13264-rev esp 22 (4) 22/7/08 11:11 P&agina %

Solidaridades para el desarrollo: la politica de “cooperacion activista” con el MST brasilefio

ABSTRACT

Brazil’s Landless Workers Movement has recently become one of the
most important references of the peasant social struggle. One of the
main reasons for its visibility, consolidation and the bet of “another
development” —in addition to its strong territorialisation and its
intense efforts in educating and training its grass roots— is foreign
action and the cooperation developed by the movement. We will
focus in analysing the movement’s foreign action in what coopera-
tion with social agents and institutions in the European continent
and the Spanish State concerns.

RESUMO

O Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST) do Brasil
converteu-se em uma das maiores referéncias globais da luta social
camponesa. Um dos elementos centrais para sua visibilidade, con-
solidacdo e aposta pelo “outro desenvolvimento” —ademais de sua
forte territorializacdo e o potente trabalho educativo e formativo de
suas bases— é a agdo exterior e de cooperag¢do que o movimento
vem desenvolvendo. Nos centraremos em analizar esta acdo exterior
no que refere a cooperacdo com atores sociais e institucionalidades
no continente europeu e, em particular, no Estado espanhol.

La cooperacion es el lenguaje mds utilizado, pero nosotros preferimos
hablar de solidaridad. La solidaridad como principio de vida,

como principio militante.

Itelvina Mafioli (militante del MST)

A diferencia de la solidaridad, que es horizontal y se ejerce de igual a
igual, la caridad se practica de arriba hacia abajo, humilla a quien

la recibe y jamds altera ni un poquito las relaciones de poder: en el mejor
de los casos, alguna vez habrd justicia, pero en el alto del cielo. Aqui en

la Tierra, la caridad no perturba la injusticia. Solo se propone disimularla.
Eduardo Galeano
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El MST y las sendas abiertas del postdesarrollo!

La conceptualizacién sobre el desarrollo en las ciencias sociales ha visto tres
momentos principales correspondientes a tres orientaciones tedricas funda-
mentales: las teorias de la modernizacion —décadas de cincuenta y sesenta—,
las teorias de la dependencia —afos sesenta y setenta—, y las aproximacio-
nes criticas al desarrollo como discurso cultural en la segunda mitad de la
década de ochenta y en los afios noventa (Escobar, 2005: 18). Asimismo,
como consecuencia de este proceso de resignificacion del desarrollo, y fruto
de las presiones de las luchas sociales y politicas, emerge, a partir de los afios
1990, con un caracter multidimensional, la teoria del desarrollo humano sos-
tenible, que tiene como objetivo “ampliar las oportunidades de los individuos
para hacer que el desarrollo sea mads democratico y participativo”2. Inspirada
en las aportaciones de Amartya Sen, este nuevo enfoque supone, al basarse en
el individuo y en sus capacidades, un gran avance a la hora de pensar el desa-
rrollo y buscar nuevas vias de interpretacion para las practicas de cooperacién
en la actualidad3.

A pesar de la importante ruptura con los abordajes previos y la ampliacién del
foco analitico, algunas cuestiones importantes permanecen abiertas, entre las
cuales, la redistribucién de los recursos entre los grupos sociales, los adjeti-
vos de la democracia y la participacién imbricada con el desarrollo (en cons-
tante recreacion), o las relaciones de fuerza y dominacion entre clases y nacio-
nes.

Si tenemos en cuenta que los proyectos desarrollistas llevados a cabo entre las
décadas de 1950 y 1980, como ha demostrado Arrighi (1998), lejos de redu-
cir la brecha entre la riqueza del “nicleo orgdnico” capitalista y el resto del
mundo, acabé profundizdndola, incrementando la desigualdad, en las pugnas
por la resignificacion del desarrollo es mds que necesario cartografiar nuevos
horizontes de posibilidad.

De los enfoques que pasan a cuestionar el propio concepto de desarrollo, des-
tacamos el de Rist (2002), para quien el desarrollo es la historia de una creencia
occidental, con gran capacidad de seduccién. Para el autor, el “desarrollo” estaria
constituido por un conjunto de practicas (econdmicas, politicas, sociales, cultura-
les...) a veces aparentemente contradictorias que, para asegurar la reproduccion

1. Agradecemos los valiosos comentarios y aportaciones de Enara Echart, Geraldo Fontes y Joaquin Pifie-
ro. Sobra decir que la responsabilidad sobre lo escrito recae en quienes firman el presente articulo.

2. PNUD. Informe de desarrollo Humano, 1991, p. 17.

3. Ver, por ejemplo, SEN, Amartya, Desarrollo y Libertad, Barcelona, Planeta, 2000.
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social, obligan a transformar y a destruir, de forma generalizada, el medio
natural y las relaciones sociales a la vista de una produccién creciente de mer-
cancias (bienes y servicios) destinadas, a través del intercambio, a la deman-
da solvente (2002: 24-30).

A partir de esta definicion, de fondo histérico, no sélo se cuestiona la inevi-
tabilidad y limitacion de un determinado abordaje sobre el desarrollo (entre
ellos el difundido enfoque actual centrado en la lucha contra la pobreza,
entendida en términos economicistas, como “problema”, y no como una cons-
truccién social y/o un proceso multicausal, consecuencia del subdesarrollo),
sino que se abre la posibilidad de nuevas vias posibles para pensar y “practi-
car” el desarrollo. Una de ellas —que se tratard de exponer brevemente duran-
te el presente texto— es la de los movimientos sociales que a través de su
organizacion social tejen nuevas horizontalidades, sociabilidades, territoriali-
dades y subjetividades colectivas, deconstruyendo en su actuacion cotidiana
un tipo concreto de “desarrollo” que ha llevado a la expropiacién material,
cultural y, en muchos casos, a su propia desterritorializacion.

De este modo, estamos de acuerdo con la vision de Rist (2002: 279) de que
algunos movimientos sociales marcan una ruptura en las claves de interpreta-
cién del desarrollo, transformando la realidad. No obstante, no creemos que
estos movimientos —al menos en su gran mayoria— “no manifiestan espe-
ranza alguna en los intercambios internacionales y no esperan gran cosa del
Estado”, ni tampoco que “no creen ni en la ayuda ni en la cooperacion inter-
nacional”. Pensando el ejemplo del Movimiento de los Trabajadores Rurales
Sin Tierra (MST) de Brasil trataremos, por un lado, de demostrar cémo los
intercambios internacionales pueden ser, para los movimientos sociales, par-
te fundamental de su apuesta por una nueva concepcién movimentista de la
cooperacion y del desarrollo; por otro lado, veremos que el MST no actda de
espaldas al Estado ni tampoco a la cooperacion internacional, sino que man-
tiene relaciones puntuales de cooperacion con diversas organizaciones para la
consecucion de algin acuerdo/proyecto especifico.

La cuestién clave es pensar el desarrollo no en términos fundamentalmente
econdmicos, sino principalmente en su dimensién politica (Echart y Lépez,
2006: 78), en una perspectiva ampliada. En detrimento de las definiciones
usuales vinculadas a la Cooperacion “con mayiisculas”, entendemos la coo-
peracion para el desarrollo “con mintisculas”, como aquellas préacticas o
acciones, no necesariamente vinculadas a lo institucional y/o a lo estatal,
que buscan fortalecer a un actor que trata de desarrollarse, en base a la reci-
procidad y la solidaridad politica. Rescatando algunos de los principios pro-
pios del internacionalismo, la cooperacién para el desarrollo en el dmbito
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internacional trataria ademds de enlazar actores diferenciados, pero afines,
aprovechando una determinada estructura de oportunidades politicas en los
escenarios locales y globales para lograr ciertas acciones o impactos. Esta
definicion no es excluyente, sino que tiene un afdn integrador, de captar otras
sensibilidades excluidas por los abordajes dominantes, llevindonos a propo-
ner, frente a la visién hegemonica, la nocién de solidaridades para el desa-
rrollo 'y de cooperacion activista/militante.

A partir de esta “cooperacién activista y solidaria”, introducimos el caso del
MST, que nos lleva a plantear el desarrollo como un proceso conflictivo (la
construccidn del desarrollo no estd desligada de las luchas sociales y de las pug-
nas por sus alcances y significados*) y multidimensional (por la imbricacion de
escalas geogréficas, actores implicados, etc.), en el que a través de las acciones
colectivas, la organizacion social y las alianzas permanentes y/o puntuales del
movimiento se busca otra forma de gestionar colectivamente las politicas de
“cooperacion para el desarrollo”, con un horizonte politico emancipatorio.

De este modo, no sélo se trata de volcar la mirada hacia un desarrollo mas
democratico y participativo como plantea la teoria del desarrollo humano,
sino también de apuntar a las formas y modelos especificos de esta “demo-
cratizacion del desarrollo”: una democracia radical construida en la praxis
politica —donde se van formando identidades, generando subjetividades
colectivas y vinculos afectivos— con una participacion activa y transforma-
dora de todos los actores implicados, sustentada en las ideas de solidaridad,
reconocimiento y comprension hermenéuticaS.

En un proceso abierto y flexible, se dibuja un escenario dialégico donde con-
vergen propuestas de quienes ejercen la cooperacion e intereses de quienes la
reciben, pero con el horizonte comun de facilitar la autogestion de sus propias
estrategias de desarrollo, un desarrollo en movimiento basado en la solidari-
dad politica y en la autonomia. Al trazar las metas, coordinar las actividades,
pensar las realidades, canalizar las demandas y soluciones, se va construyen-
do la subjetividad colectiva sobre el desarrollo, sobre quiénes son, cémo quie-
ren ser y como pueden contribuir para cambiar aquello que les rodea.

4. Un ejemplo paradigmdtico de las tensiones en torno a los significados y alcances del “desarrollo” en
Brasil puede ser encontrado en un reportaje aparecido en la Revista ISTO E (Nim. 2005, Afio 31, 09 de abril
de 2008, pp.74-78), de circulacién nacional, titulado “El MST contra el desarrollo”. En dicho reportaje, ade-
més de la habitual criminalizacién —por parte de los medios de comunicaciéon dominantes— de los movi-
mientos sociales transformadores, se acusa al MST de ir en contra del desarrollo del pais debido a su oposicién
a las grandes empresas transnacionales vinculadas al agronegocio. La idea central transmitida en el reportaje
es como las acciones colectivas del MST generan un ambiente de crispacion para las inversiones (y, en conse-
cuencia, para el “desarrollo”).

5. Ver a este respecto, Rebellato (2004).
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La acciéon exterior del MST: redes para co-operar

El Movimiento de los Trabajadores Rurales Sin Tierra (MST) de Brasil es
fundado en el afio 1984, fecha especialmente importante en la historia recien-
te de ese pais porque supuso el fin de la dictadura militar que ahogo las liber-
tades durante mds de veinte afios. En medio del advenimiento inminente de
esta situacion excepcional, representantes de diferentes movimientos sociales,
ligas campesinas, sindicatos, uniones de labradores y sectores progresistas de
la Iglesia Catdlica se retinen los dias 20 y 22 de enero en el Primer Encuentro
Nacional de los Sin Tierra en la localidad de Cascavel, estado de Parana. Alli,
en medio de este amplio abanico de luchas sociales contra la dictadura se hace
hincapi€ en la necesidad de aglutinar la accién de estos grupos dispersos para
articular un movimiento fuerte de respuesta a nivel nacional ante las tremen-
das injusticias que se registran en el campo brasilefio. Esto justifica que
durante su primera década de existencia (hasta mediados de los afios 1990) el
MST se centrara en su organizacion interna, su formacién y expansion nacio-
nal a través de la territorializacién del movimiento®. Una vez consolidada esta
red, la segunda mitad de la década de los noventa marcé el inicio de la pro-
yeccién exterior del MST. Aunque su espacio central de accidn sigue siendo
el Estado-nacidn (el espacio social donde se estructura su organizacién medu-
lar y se producen las ocupaciones, las tensiones y los conflictos centrales) y
sus principales demandas siguen estando sujetas a la territorialidad de la poli-
tica brasilena (la lucha por la reforma agraria, por ejemplo, sigue teniendo
como principal interlocutor al gobierno nacional), es cada vez mas percepti-
ble Ia multidimensionalidad de los procesos socio-geogréficos y las articula-
ciones entre sociedad y espacio, que redefinen intereses, demandas y proyec-
ciones que van mds alld del &mbito doméstico (Bringel y Falero, 2008).

La década de los noventa marcaria un contexto critico para los movimientos
populares en el campo debido a la fuerte ola neoliberal desencadenada en Amé-
rica Latina que llevé a sendas privatizaciones, programas de desregulacion y libe-
ralizacién —y con ello la entrada masiva de capital extranjero en las zonas rura-
les. Las consecuencias que pueden tener para el desarrollo sostenible el incentivo
al agronegocio, la produccién de transgénicos en tierras brasilefias por empresas
transnacionales (lo que va en contra de la reivindicacién de soberania alimenta-
ria del movimiento) o la més reciente politica de fomento al monocultivo de cana
de aziicar para la produccién de etanol, también controlada por empresas como
Bunge, Syngenta o Cargil, acabaron llevando a un cambio en las demandas y
acciones colectivas del movimiento, asi como a una nueva percepcion de sus

6. Para analizar este proceso de formacion y territorializacién del MST ver, entre otros, Fernandes (1999).
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militantes hacia las dimensiones supranacionales de la lucha por la tierra. De este
modo, el cardcter transnacional de la lucha del MST esta cada vez mds presente,
incluso en la propia mistica del movimiento. Por ejemplo, en el V Congreso, rea-
lizado en Brasilia, se escenificé una boda que simbolizaba la alianza entre lati-
fundistas nacionales, por un lado, y las empresas y el capital transnacional, por
otro. El gobierno brasilefio aparecia como el cura que daba el visto bueno, ava-
lando esta ceremonia. No obstante, el momento mas importante de esta boda se
dio en el momento del “si quiero”, donde miles de campesinos sin tierra —que
no habian sido invitados a la gran boda— irrumpieron en esta escena, denun-
ciando y tratando de impedir dicho matrimonio (Bringel, 2006, 2007 b).

Tras 24 afnos de existencia del MST, la influencia del movimiento van mucho
mads alld de los 23 estados brasilefios donde actia, por lo que resulta funda-
mental vislumbrar las articulaciones exteriores y las politicas de cooperacién
del mismo en la bisqueda de alternativas de sociedad. En este sentido, pode-
mos decir que la accién exterior del MST estd plasmada fundamentalmente a
través de cuatro planos de actuacion:

a) una relacion y articulacién duradera a través de redes transnacionales
de organizaciones y movimientos sociales campesinos (los ejemplos
paradigmadticos son la Coordinadora Latinoamericana de Organizacio-
nes Campesinas —CLOC—, en el dmbito latinoamericano, y la Via
Campesina, en el global);

b) la relacién permanente con grupos de solidaridad (que reciben dife-
rentes denominaciones, como Grupos de Amigos o Comités de Apo-
yo), ubicados principalmente en el centro del sistema-mundo —Euro-
pa y Estados Unidos—, basada en el internacionalismo y en la
solidaridad politica con el movimiento;

¢) la cooperacion politico-econdmica puntual con organizaciones socia-
les, institucionalidades y agentes de la cooperacién internacional
publicos (fundamentalmente administraciones publicas descentraliza-
das y universidades) y privados (ONGD), para la consecucién de algtin
acuerdo/proyecto especifico;

d) una articulacién mds amplia, en momentos puntuales o coyunturas par-
ticulares, con organizaciones politico-sociales y movimientos sociales,
no necesariamente campesinos, en campafias o foros internacionales
(caso del Foro Social Mundial, por ejemplo).

Analizaremos brevemente a continuacion estos planos de actuacién, con espe-
cial énfasis en los tres primeros ya que son aquellos que nos permiten visua-
lizar la politica de co-operacion del MST, es decir, sus férmulas de trabajo
conjunto con otros colectivos y actores en la bisqueda del desarrollo.
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Desarrollo, solidaridades y cooperacion con el MST
en el Estado espaiiol

La politica de cooperacion del MST en Europa y, en particular, en el Estado
espafiol, tiene como eje central un horizonte politico-emancipatorio, vincula-
do a sus demandas bdésicas de inclusion y justicia social, reforma agraria y
soberania popular. Dicha cooperacion estd articulada en torno a tres de los
planos anteriormente mencionados, siendo permanente en los casos de las
relaciones con organizaciones campesinas y comités de solidaridad y puntual
o especifica con otras organizaciones sociales y agentes de la cooperacion
para el desarrollo.

Antes de adentrarnos en cada uno de los casos de cooperacion, sefialamos dos
hipétesis interrelacionadas que estardn presentes de forma transversal en el
andlisis. Primera: en la accién exterior del MST prima una politica de coo-
peracién donde, incluso en los casos donde los acuerdos bilaterales o multilate-
rales tienen un trasfondo econémico, subyacen unos principios politico-ideold-
gicos con tintes emancipatorios. Segunda: estos principios politico-ideoldgicos
rompen con la I6gica dominante de la cooperacién para el desarrollo oficial del
Norte que, muchas veces, se presenta como “despolitizada” y “racional”, hacien-
do del MST un atractivo receptor de ayudas provenientes de organizaciones e
institucionalidades mds progresistas en el Estado Espafiol y en Europa debido a
la gestién auténoma y al uso colectivo que hace el movimiento de los recursos.

Relacion permanente con movimientos y organizaciones
campesinas

Aungque la articulacion del MST en espacios y redes transnacionales de movi-
mientos sociales campesinos tiene mayor protagonismo en América Latina a
través de la CLOC, sus lazos globales son cada vez mds estrechos con la irra-
diacién de la actuacion de la Via Campesina’. Aunque las situaciones del
campo y de los campesinos distan mucho de ser parecidas, la relacion del MST
con otras organizaciones campesinas del Estado espafiol y de Europa es una de
las prioridades que se vienen trabajando desde ambos extremos. En el Estado
espanol las organizaciones campesinas que se sitian mds a la izquierda en el
panorama ideoldgico forman parte de esta coordinacion internacional. La Coor-
dinadora de Organizaciones de Agricultores y Ganaderos (COAGQG), el Sindicato
de Obreros del Campo de Andalucia (SOC), el Sindicato Labrego Galego, la

7. Para un andlisis mds detallado de la articulacién del MST en redes transnacionales de movimientos
sociales en América Latina ver Bringel y Falero (2008).
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Unio de Pagesos y la Asamblea Pagesa de Cataluia o Euskal Herriko Neka-
zarien Elkartasuna (EHNE) son algunos de estas organizaciones que se arti-
culan con el MST y otras organizaciones campesinas con el objetivo de coor-
dinar sus luchas, movilizaciones y reivindicaciones en el ambito global. La
bandera central para la cooperacion entre estas organizaciones es la bisqueda
de una agricultura campesina sostenible, motivo por el cual se demanda la
reforma agraria y la soberanfa alimentaria. Subyace una fuerte critica a cémo
la ayuda internacional y las politicas nacionales, asi como la “industria del
agro” estan interfiriendo en el sistema de produccién de alimento, obligando
a los campesinos a adoptar métodos de produccién no-sostenibles mediante
un modelo de competencia e industrializacién.

No obstante, la colaboracion con el MST no se circunscribe a la Via Campe-
sina, sino que muchos de estas organizaciones tienen diferentes niveles de
coordinacion, llevando a cabo proyectos de formacidn, intercambio y coope-
racion. A nivel europeo también se repite este esquema con organizaciones
como Confédération Paysanne en Francia, Family Farmers’ Association en
Reino Unido o la Associazione Rurale italiana.

Relacion permanente con los grupos de solidaridad

En un segundo nivel de colaboracién se sitian los llamados Grupos de Apo-
yo, Grupos de Solidaridad y una serie de colectivos que, caracterizados por la
solidaridad politica, fueron naciendo en diferentes ciudades del Estado espa-
flol y de Europa3. Quizds el Estado Espaiiol es donde mas fuertemente se han
arraigado estos grupos y donde mds numerosos son, pudiendo resaltar el
Comité de Suport al MST de Barcelona, el de Madrid y el de Cérdoba, pero
también grupos internacionalistas como el Comité de Solidaridad con Améri-
ca Latina (COSAL) de Asturias, el Komite Internazionalistak de Euskadi o el
Comité de Solidaridad Internacionalista de Zaragoza. Dichos grupos, que
superan el dmbito institucional y las relaciones estatales, comparten estos
principios de solidaridad politica y tienen como objetivo central la difusién de
las luchas y de las experiencias alternativas que el MST estd llevando a cabo
en el dmbito del desarrollo rural sostenible, asi como la denuncia de la repre-
sién a la que estd sometida el movimiento, articulando para ello campaiias a
nivel internacional.

8. Nos centramos aqui en el caso europeo, pero hay que decir que los grupos de solidaridad también estdn
fuertemente presentes en Estados Unidos (donde existen siete comités) y se estructuran de manera incipiente
en Canadd y en Japon.
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Estos comités nacieron, en su mayor parte, en la segunda oleada de solidari-
dad con América Latina cuando algunas de las experiencias de solidaridad
politica con experiencias revolucionarias estaban perdiendo fuerza y el zapa-
tismo se alz6 como una nueva forma de hacer revolucién y de construir alter-
nativas de sociedad. Junto con los indigenas del sureste mexicano, los cam-
pesinos brasilefios constituian un movimiento muy numeroso que construia
una realidad diferente, alternativa y potencialmente emancipatoria®.

En el dmbito europeo la red no es tan tupida como en el Estado Espaiiol, pero
existen comités de apoyo en la mayoria de los paises, como el Comitato di
appoggio al Movimento Sem Terra de Italia, MST - Amitié Brésil en Francia,
o los comités de Suecia, Noruega, Bélgica, Holanda y Alemania. Estos dife-
rentes Grupos de Solidaridad tejen una coordinacién entre ellos, para poten-
ciar el efecto de sus actuaciones. Ademas, se celebran de forma continuada
encuentros que sirven para intercambiar experiencias y profundizar en los
lazos de coordinacion, el dltimo de ellos (VII Encuentro Europeo de Solida-
ridad con el MST), celebrado en octubre del 2007 en Oslo.

Como se ha mencionado anteriormente, el principal trabajo de los comités es
el de difusion y denuncia, pero cada vez mas se acercan a las luchas locales
de las organizaciones campesinas de cada zona denunciando un modelo glo-
bal de desarrollo que, en Brasil pero también en Europa, acaba con la agri-
cultura familiar.

La constitucion de estas redes de solidaridad politica, basadas en practicas de
internacionalismo, es un elemento central en la politica de cooperacién para
el desarrollo del MST. Para el movimiento no existe una cooperacion econd-
mica per se, sino que ha de tener detrds la solidaridad, unos lazos politicos
solidos construidos a través de sus redes sociales que incorporan a la coope-
racion una dimension subjetiva construida a lo largo de un proceso histérico
de luchas sociales.

Cooperacion politico-econémica puntual

En un tercer nivel, y aprovechando el espacio politico que muchas veces se
abre a través de la difusion y solidaridad de los comités anteriormente men-
cionados, se ha creado en los tltimos afos un espacio de colaboracién y tra-
bajo desde Europa con el MST a través de los proyectos de cooperacion para

el desarrollo, visto por el movimiento, como ya hemos argumentado, como

9. Ver CALLE (2004).
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una misién fundamentalmente politica. Seglin sefalaban Itelvina Mafioli y
Claudimir Vieira, miembros de la Direccion Nacional del MST, en una reu-
nioén con el Komité de apoyo de Madrid a finales del 2007, se debe eliminar
la connotacién monetaria a la palabra cooperacion. Para estos dos militantes
del movimiento, desde hace unos afios es muy usual relacionar la cooperacién
con cémo sacar fondos de las administraciones publicas de los paises ricos del
Norte para conducirlos a los lugares menos desarrollados, lo que supone per-
der la parte de solidaridad, de encuentro, de compartir conocimientos, de co-
operar, es decir, de construir conjuntamente, co-operando, que el MST quie-
re dar a todos estos proyectos financiados desde Europal®.

En esta linea, si se hace un andlisis de los proyectos financiados en los ulti-
mos afios y que se han realizado con el MST, o con alguna de las organiza-
ciones y cooperativas que estan en el circulo del movimiento, principalmente
desde la cooperacion descentralizada, se puede constatar que los proyectos
con mas fondos de las ONGD mds grandes son proyectos vinculados a la edu-
cacion, formacién y capacitacion de lideres (el ejemplo paradigmatico es la
Escuela Nacional Florestan Fernandes, en Guararema, Sao Paulo, considera-
da la “universidad del MST!!) u otros proyectos de clara vinculacién politica
con las lineas del movimiento, que contribuyen a su empoderamiento. En
estos proyectos queda demostrada la apuesta por la dimension politica de la
cooperacion en las relaciones del y con el MST. Por otro lado, se mantienen
los “proyectos mds tradicionales” de desarrollo (construccién de pozos, tomas
de electricidad, plantas solares, etc.)!2, vinculados a pequeias ONG y a rela-
ciones directas entre personas, como iniciativas individuales. En definitiva, el
énfasis de la cooperacion para el desarrollo del MST no estd tanto en los
recursos econémicos generados, sino en un horizonte politico-emancipatorio
de transformacion social, respaldado por unas solidaridades internacionales y
transnacionales.

Ademads de los proyectos centrados en la formacién de militantes, otra de las
lineas fundamentales en las que se materializa la relacion entre el MST y algu-
nas ONGD es la puesta en marcha de proyectos encaminados a garantizar la

10. Ver entrevista concedida para Sodepaz en noviembre de 2007, disponible en: http://www.dailymo-
tion.com/video/x3ksvd_mst-las-organizaciones-con-las-que_news

11. Ver, por ejemplo, los Proyectos de la ONG gallega Amarante (http://www.amaranteong.org/coopera-
cion.htm), de Mundubat (http://www.mundubat.org/MT/Donde_trabajamos/Brasil/Proyectos_2006.htm), de
Soldepaz-Patchakuti  (http://www.pachakuti.org/proyectos.htm), de la Universidad de Alicante
(http://www.ua.es/es/internacional/prog07/cooperacion/brasil06a05.htm), la Universidad del Pais Vasco/Ger-
nikatik Mundura (http://www.ehu.es/rowupv07/proyectos99.htm) o del Fons Catald de Cooperacié al Desen-
volupament (http://www.fonscatala.org/arxius/publicacions/memories/Memo2006_ct.pdf)

12. Proyecto del Grup de Cooperacié del Campus de Terrasa. http://catalunya.ingenieriasinfronteras.org/
erdh03/pdf/ERDHO3_Xavier_Cipriano_Secadoras_alim_peq_y_gran_escala.pdf
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soberania alimentaria, entendida ésta como el derecho de los pueblos a pro-
ducir de forma auténoma sus propios alimentos, utilizando técnicas agricolas
respetuosas con el medio ambiente. La importancia de este tipo de coopera-
cién reside —de nuevo— en la forma en la que se gestiona, con una implica-
cién activa del MST en el disefio y ejecucion de los programas, lo que garan-
tiza su locus de autonomia y la sostenibilidad en el tiempo de esos proyectos.

Este es un aspecto importante: se puede entrever una dindmica de cooperacién
y de desarrollo cuasi antagdénica segtin los actores analizados en las realida-
des brasilefia y espafiola. En el caso de la cooperacién espafiola en Brasil, de
cardcter bilateral e interestatal, desde que ésta asume su condicién de donan-
te en 1985 hay una relacién de baja intensidad que se va orientando paulati-
namente hacia un interés econdmico para la proteccién de las inversiones de
empresas espafiolas. El turismo aparece como sector de grandes expectativas
en lo econémico (lo que no estd desvinculado de lo anterior, dado el gran
nimero de redes hoteleras espafiolas en Brasil), mientras los &mbitos cultural
y educativo parecen pricticamente cefiirse a acuerdos interuniversitarios y a
la penetracion del idioma espaiiol en el pais!3. No obstante, en los dltimos
afos la apuesta, tanto por parte espafiola como brasilefia, se centra en gran
medida en los objetivos de desarrollo del milenio, en el énfasis a la lucha con-
tra la pobreza y el hambre, eje central de las agendas recientes de cooperacién
de ambos gobiernos. A pesar de estos avances, sigue estando ausente una
vision del desarrollo como horizonte emancipatorio. Las politicas de coope-
racion tejidas por el MST con organizaciones del Estado espafiol, a partir de
mediados de la década de 1990, buscan, por el contrario, una linea politica de
trabajo conjunto, donde el apoyo mutuo y la convergencia ideoldgica en el
potencial transformador de “otro desarrollo” endereza varios proyectos espe-
cificos de cooperacidn, sobre todo en las dreas de formacion de militantes y
en los intentos de presionar hacia la reforma agraria y la soberania alimenta-
ria, Unica manera, segin el movimiento, de luchar realmente, desde la raiz y
con perspectivas de futuro, contra el hambre y la pobreza.

Conclusiones
Los planos de actuacién que el MST se propuso trabajar a nivel internacional
han dado, durante estos casi 25 afios de historia, diferentes experiencias de tra-

bajo de solidaridad, colaboracién y cooperacion que hemos tratado recoger en
estas lineas. Como casi todo en la historia del MST, no hay grandes verdades

13. Ver AYLLON et al (2007).
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sobre las que el movimiento intenta construir la realidad, sino que es la expe-
riencia, la realidad vivida, la reflexién y el debate sobre cualquiera de los
temas que aborda lo que va construyendo esa realidad. Aqui, no hay teorias,
hay realidades.

La cooperacion para el desarrollo, como hecho institucionalizado, es un fené-
meno relativamente novedoso en el panorama de las relaciones internaciona-
les recientes. Su rdpida generalizacion se produce, en gran medida, gracias a
la percepcion en el imaginario comtin de la bondad inherente al hecho de ayu-
dar al “pré¢jimo desvalido”. En este sentido, hay quien ha querido ver en los
movimientos internacionalistas de solidaridad un antecedente claro. Sin
embargo, en la practica, lejos estdn esas experiencias de la tarea desarrollada
por la mayor parte de los agentes de la cooperacién institucionales. La razén
fundamental es que estos tltimos no llevan a cabo una labor de co-operacién
(trabajo conjunto) real, sino que estdn basados en una verticalidad que los ale-
ja mucho de la solidaridad entre pueblos. Ademds, el concepto parece haber
quedado circunscrito a la colaboracion econdmica, descuiddandose el aspecto
politico del asunto. No debemos olvidar que su surgimiento se sitia en el seno
de los paises occidentales, que necesitan nuevas concepciones terminoldgicas
que les permitan justificar la creciente colonizacién econdémica que se acele-
ra en el contexto del mundo globalizado y la expansion de las nuevas tecno-
logfas.

Con una cantidad creciente de recursos fluyendo hacia las zonas mas pobres,
es necesaria la existencia de gestores que supervisen las inversiones realiza-
das y los resultados obtenidos. En un escenario politico dominado por el dis-
curso neoliberal que defiende la aniquilacién del Estado como agente activo
en el panorama social, éste queda descartado como administrador y el tinico
camino posible es el de privatizar la gerencia a través de la proliferacién de
ONG. Curiosamente la constitucion de la mayor parte de estas organizaciones
se da en el espacio fisico de los paises donantes, con lo que el control de los
proyectos a los que se destina la financiacién estd garantizado.

A pesar de este panorama desolador seria injusto obviar el interesante trabajo
desarrollado por algunos de estos agentes. Prueba de sus aportaciones es que
a pesar de las criticas generalizadas de las que ha sido objeto la cooperacion
internacional tenemos casos en los que se consigue de facto trabajar de forma
conjunta con los receptores de la ayuda, recuperdndose asi no sélo la dimen-
sién politica de la cuestion, sino permitiendo ademads a los movimientos socia-
les implicarse de manera activa en la tarea de reconceptualizacion de la coo-
peracién y el desarrollo —como serfa el caso del MST, aqui presentado. El
objetivo emancipatorio del proceso retomaria el primer plano. La resistencia
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del desarrollo a morir se manifiesta en la multitud de acotaciones que ha expe-
rimentado el término (asi hablamos de desarrollo end6geno, participativo,
comunitario, integrado, sostenible...) intentando todos ellos resaltar el cami-
no por el que ha de seguir la politica de desarrollo institucional para ser real-
mente una accidn exterior que fomente la solidaridad entre los pueblos.
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RECURSOS EN INTERNET
SOBRE COOPERACION
EN BRASIL

DANIELA ALVES Y BRUNO AYLLON*

En esta seccidén buscamos presentar los principales recursos disponibles en
Internet sobre la cooperacién para el desarrollo en Brasil, proporcionando a
nuestros lectores y al publico especializado algunas referencias electrénicas
de relevancia.

Por la doble condicién del papel de Brasil en el sistema de cooperacion para
el desarrollo, esto es, el de pais receptor de ayuda y el de pais donante, y para
mostrar todo este contexto de la cooperacion “en” y “de” Brasil, seria nece-
sario un manual exclusivo; optamos, sin embargo, por recopilar algunas pagi-
nas web de relevancia en este escenario sin pretender, no obstante, ser exhaus-
tivos.

Esta seccién estd dividida en cuatro apartados:

e Organismos Internacionales

e Agencias bilaterales de cooperacion en Brasil
e Cooperacion oficial de Brasil

e Redes de ONG, Tercer Sector e Investigacién

Esperamos asi que esta recopilacion de enlaces sea de gran utilidad para aque-
llos que estdn iniciando sus investigaciones en el dmbito de la cooperacion
para el desarrollo en Brasil.

* Daniela ALVES es licenciada en Relaciones Internacionales por el Centro Universitario de las Faculta-
des Metropolitanas Unidas (UNIFMU) e investigadora del Niicleo de Pesquisas en Relaciones Internacionales
de la Universidad de Sao Paulo (NUPRI-USP). Bruno AYLLON es Doctor en Relaciones Internacionales por
la Universidad Complutense de Madrid e investigador asociado al IUDC — UCM.
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1. Organismos internacionales

Banco Mundial - Brasil
http://www.bancomundial.org.br

En la web del Banco Mundial-Brasil se encuentran informaciones sobre la
actuacién del Banco Mundial en este pafs, relacién de los programas y pro-
yectos, publicaciones, informes, datos, estadisticas, noticias y eventos, entre
otras informaciones de interés.

Banco Interamericano de Desarrollo (BID)
http://www.iadb.org/

EL BID es una fuente de financiacion multilateral para el desarrollo econd-
mico, social e institucional de América Latina y del Caribe, y también para la
integracién regional. En este completa web podrd encontrar informaciones
detalladas sobre este Banco, las lineas de actuacién, temas, proyectos, publi-
caciones, una biblioteca, diversas publicaciones y noticias.

Comision Econéomica para América Latina y Caribe (CEPAL)
http://www.eclac.cl/brasil

La CEPAL fue creada para vigilar las politicas de promocién del desarrollo
econdémico de la region latinoamericana. Posteriormente, su trabajo se amplié
a los paises del Caribe y se incorpord el objetivo de promover el desarrollo
social y sostenible.

En la web de la CEPAL son divulgados los cursos ofrecidos por el Sistema
CEPAL en su sede en Chile, y en otros paises, divulga también las activida-
des, publicaciones, proyectos en ejecucién, ademds de las informaciones
sobre la Comision y la Oficina en Brasil.

Comision Europea (CE) — Brasil
http://www.delbra.ec.europa.eu

Las relaciones CE-Brasil se basan en el Acuerdo-Cuadro de Cooperacion fir-
mado en 1992 y ratificado por el Congreso brasilefio en mayo de 1995. El
Acuerdo define las dreas de cooperacion, destacando la importancia de una
mayor proteccién del medio ambiente, asociada al imperativo de un desarro-
llo econdémico y social sostenido, y la necesidad de promover los derechos
sociales, en especial de las poblaciones desfavorecidas. El Acuerdo-Cuadro,
entre otros documentos de base firmados, estd disponible en la web de la
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delegacion de la Comisién Europea en Brasil; los tipos de intervenciones,
proyectos en ejecucion, noticias, entre otras informaciones, también pueden
ser encontrados en esta web.

Comunidad de Paises de Lengua Portuguesa (CPLP)
http://www.cplp.org

La cooperacién de la CPLP es realizada en todos los dominios, incluso en los
de la educacion, salud, ciencia y tecnologia, defensa, agricultura, administra-
cién publica, comunicaciones, justicia, seguridad publica, cultura, deporte y
comunicacién social; ademds de la materializacién de proyectos de promo-
cién y difusion de la lengua portuguesa. En la web de la CPLP podréd encon-
trar informaciones sobre la comunidad, los paises miembros, las lineas de
actuacion, documentos y noticias.

Fondo Monetario Internacional (FMI) Brasil
http://www.imf.org/external/country/BRA/index.htm

En esta seccion de la web del FMI se podran encontrar informaciones sobre
Brasil y su relacion con el Fondo, noticias actualizadas mensualmente y enla-
ces de interés.

Fondo de Poblacion de Naciones Unidas
http://www.unfpa.org.br

Se trata de una agencia de cooperacion internacional para el desarrollo que
promueve el derecho de cada mujer, hombre, joven y nifio a vivir una vida
saludable, con igualdad de oportunidades para todos. Las acciones del UNF-
PA en Brasil, historia, dreas de actuacidn, socios, publicaciones y noticias
podran ser encontradas en la web.

Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF)
http://www.unicef.org.br/

UNICEF estd presente en Brasil liderando y apoyando algunas de las mas
importantes transformaciones en el drea de la infancia y de la adolescencia en
el pais. En la web de UNICEF podra encontrar informaciones sobre el fondo y
su actuacién en Brasil, el Programa de Cooperacién 2007-2011 UNICEF-Bra-
sil, lista de proyectos, regiones prioritarias de actuacion, boletin informativo,
una seccion multimedia dedicada a las campafias realizadas y una biblioteca que
dispone de informes, legislacién, normativas, documentos, declaraciones, esta-
disticas e indicadores sobre la equidad en la infancia y adolescencia.
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Fondo de Desarrollo de Naciones Unidas para la Mujer (UNIFEM)
http://www.unifem.org.br/

En Brasil, la oficina Regional del UNIFEM para Paises de Cono Sur trabaja
para promover la igualdad de género y los derechos humanos de las mujeres
en Argentina, Brasil, Chile, Paraguay y Uruguay. La web del UNIFEM con-
tiene mds informaciones sobre sus objetivos, las estrategias que utiliza, su
estructura, marcos internacionales, modelo de formulario para propuesta de
proyecto, publicaciones, eventos y noticias.

Instituto Interamericano de Cooperacion para la Agricultura,
Oficina de Brasil
http://www.iica.org.br/

El TICA en Brasil trabaja en proyectos conjuntos con instituciones brasilefias
como el Instituto Nacional de Meteorologia, el Instituto de Desarrollo y
Medio Ambiente de Rio Grande del Norte, el Ministerio de Integracién
Nacional y la EMBRAPA.

Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico - OCDE
http://www.ocde.org/brazil

Con vistas a una futura adhesién de Brasil a la OCDE, la organizacién ha
creado un programa de trabajo especial en temas estratégicos que puede ser
consultado en la web:

http://www.oecd.org/dataoecd/61/18/39523015.pdf

Oficina de Naciones Unidas contra Drogas y Crimen (UNODC) en Brasil
http://www.unodc.org/brazil/index.html

EL UNODC actia en Brasil por medio del Acuerdo Bésico de Asistencia Téc-
nica entre el gobierno brasilefio y Naciones Unidas, con la colaboracion de la
Agencia Brasilefia de Cooperacién y del Ministerio de las Relaciones Exte-
riores. Como resultado de las asociaciones establecidas con el gobierno fede-
ral, el sector privado y la sociedad civil, el UNODC desarrolla en Brasil su
mayor programa de cooperacién técnica en todo el mundo. La web del
UNODC también dispone de informaciones adicionales sobre sus programas,
areas de actuacion, el perfil de Brasil con el mapa e informaciones bdsicas
sobre el pais, el Marco Estratégico del UNODC 2006-2009, investigaciones y
estadisticas.
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Organizacion de Estados Iberoamericanos para la Educacion, la Ciencia
y la Cultura (OEI) - Oficina en Brasilia
http://www.oei.org.br/

La OEI es un organismo internacional de cardcter gubernamental para la coo-
peracién entre los paises iberoamericanos en el campo de la educacidn, la
ciencia, la tecnologia y la cultura en el contexto del desarrollo integral, la
democracia y la integracién regional. En la web encontrard informaciones
sobre la OEI y su actuacion, los objetivos estratégicos de la Organizacion,
biblioteca digital, informaciones sobre las Cumbres Iberoamericanas, forma-
cién, publicaciones y noticias actualizadas semanalmente. Recientemente la
OEI ha inaugurado sus oficinas de representacioén en Brasilia.

Organizacion de los Estados Americanos (OEA)
http://www.oea.org/main/portuguese/

La OEA es una organizacion internacional creada por los Estados America-
nos a fin de conseguir un orden de paz y de justicia, promover su solidaridad
y defender su soberania, su integridad territorial y su independencia. En la
web de la OEA podrd encontrar informaciones sobre la organizacién, los
temas de su accidn, programas, videos, publicaciones, documentos y noticias.
El papel de Brasil en la OEA ha sido destacado desde su fundacién.

Organizacion de Naciones Unidas para Agricultura y Alimentacion
https://www.fao.org.br

La FAO en Brasil actia en tres lineas temadticas: Seguridad Alimentaria,
Reduccién de la Pobreza y Desarrollo Rural; Sanidad Agropecuaria, Comer-
cio Internacional y Control de Calidad de los Alimentos; y Gestién Sosteni-
ble de los Recursos Naturales. En la web de la FAO-Brasil estan disponibles
informaciones sobre los proyectos de cada linea temdtica, también sobre el
equipo de la FAO en Brasil, publicaciones, estudios, informes y noticias.

Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) en Brasil
http://www.oitbrasil.org.br

La oficina de la OIT en Brasil actda en la promocion de los objetivos estratégicos
de la Organizacion, versando sus actividades en el perfeccionamiento de las nor-
mas y de las relaciones laborales, y de las politicas y programas de empleo, for-
macién profesional y de proteccion social. En la web de la OIT-Brasil podra encon-
trar mas informaciones sobre la cooperacion técnica de la organizacion, programas,
actividades, publicaciones, noticias y otros materiales de referencia.
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Organizacion de Naciones Unidas para la Educacién, la Ciencia
y la Cultura (UNESCO) en Brasil
http://www.unesco.org.br

La UNESCO promueve la cooperacién internacional entre sus 193 Esta-
dos Miembros y seis Miembros Asociados en las dreas de educacion,
ciencias, cultura y comunicacién. Sus acciones en Brasil responden al
Marco Estratégico de la UNESCO en Brasil, disponible en la web, bien
como informaciones detalladas sobre las dreas de actuacion, el contexto
brasilefio, sobre la organizacién, noticias, publicaciones, documentos,
periddicos, ademds de la Biblioteca Virtual de la UNESCO en Brasil que
ofrece servicios electrénicos de referencia, informacién y distribucién de
publicaciones de la UNESCO en Brasil.

Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)
http://www.pnud.org.br

En Brasil el PNUD actiia desde hace mads de 40 afos creando e imple-
mentando proyectos. El PNUD busca responder a los desafios especificos
de Brasil y a las demandas del pais a través de una vision integrada del
desarrollo. Los temas centrales de actuacién del PNUD Brasil son la
modernizacién del Estado, el combate a la pobreza y a la exclusion
social, la conservacion ambiental y el uso sostenible de recursos natura-
les.

En la web del PNUD estdn disponibles: el Informe de Desarrollo Huma-
no, publicado anualmente desde 1990; el Atlas de Desarrollo Humano en
Brasil, el Atlas Racial Brasilefio, entre otras publicaciones, noticias, sec-
cién de reclutamiento y seleccion, informaciones sobre los objetivos del
milenio, el programa, y su actuaciéon en Brasil. Merece la pena la publi-
cacion “50 formas brasilefias de cambiar el mundo”, donde se recogen los
éxitos en el cumplimiento de los ODM en Brasil, con experiencias auspi-
ciosas. Una de ellas es el proyecto de Escuelas Taller, mantenido con
recursos de la Cooperacién Espanola. http://www.pnud.org.br/arqui-
vos/50jeitos.pdf . Por otra parte, en asociacion con el Instituto de Pes-
quisa Econdmica Aplicada, el PNUD sostiene las actividades del Centro
Internacional de la Pobreza en Brasilia: http://www.undp-povertycen-
tre.org/mdg/index.htm

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion n® 22. Afio 2008, pp. 211-225

——



13264-rev esp 22 (4) 22/7/08 11:11 P&agina é

Daniela Alves y Bruno Ayllén

2. Agencias bilaterales de cooperacion en Brasil

Agencia Alemana de Cooperacion (GTZ) Brasil
http://www.gtz.de/en/weltweit/lateinamerika-karibik/625.htm

La cooperacidn técnica alemana actiia junto a las instituciones y personas, con
el objetivo de expandir su capacidad de accion en el contexto de las metas de
desarrollo consensuadas entre los Gobiernos de Brasil y de Alemania. Su
actuacion se produce mediante programas establecidos de comun acuerdo, a
partir de un Convenio Intergubernamental (Ajuste Complementario al Acuer-
do Basico de Cooperacién Técnica Brasil-Alemania), que define la participa-
cién de cada una de las partes. En la web de la GTZ Brasil, podrd encontrar
informaciones sobre Brasil y la actuacién de la GTZ en este pais, los progra-
mas y proyectos, ademds de asociaciones y alianzas realizadas.

Agencia de Cooperacion Internacional de Japon — Representacion
en Brasil
http://www jica.org.br

Las actividades de la JICA en los paises en que acttia estdn basadas en un pro-
grama de prioridades, que es definido en conjunto con el propio pais, en con-
sultas bilaterales. En el caso brasilefio la gran prioridad de la JICA para la rea-
lizacién de proyectos e intercambio tecnoldgico es el medio ambiente.
Ademads de este tema, se puede indicar otra prioridad: la Cooperacién Tripar-
tita, esto es, la triangulacion entre Japon, Brasil y terceros paises en la coope-
racion internacional. En la seccion Cooperacion Sur Sur de la web de la JICA
estan disponibles informaciones sobre el apoyo de la JICA a la Cooperacién
Sur Sur, programas, cursos, asociaciones y dreas prioritarias. Hay informa-
ciones sobre la mision de la JICA, su actuaciéon en Brasil y en el mundo,
publicaciones, noticias, articulos y enlaces. Sobre el programa de capacita-
cién conjunta Japon-Brasil en terceros paises puede consultarse:

http://www jica.org.br/en/cooperacao_sulsul/treinamento.php

Agencia Espaiiola de Cooperacion Internacional para el Desarrollo
http://www.aeci.org.br/

La Oficina Técnica de Cooperacién en Brasil (OTC) lleva a cabo programas
y proyectos en seis de los sectores prioritarios definidos en el Plan Director de
la Cooperacién Espafiola 2005-2008: desarrollo institucional, cobertura de las
necesidades sociales, promocion del tejido econdmico y empresarial, medio
ambiente, cultura y desarrollo, y género. En la web de la AECID-Brasil podra
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encontrar informaciones sobre los programas, proyectos, asociaciones y
acciones en Brasil.

Agencia Canadiense para el Desarrollo Internacional (CIDA) - Brasil
http://www.acdi-cida.gc.ca/

CIDA en Brasil es un organismo del gobierno canadiense responsable de con-
tribuir, a través de un sistema de cooperacion internacional, a una mayor equi-
dad social en Brasil. En la web de CIDA podrd encontrar diversas informa-
ciones sobre su actuacion en Brasil, temas y regiones prioritarias, proyectos y
programas, asi como publicaciones y noticias.

Agencia Francesa de Desarrollo (AFD)
http://www.afd.fr/jahia/Jahia/home/Qui-Sommes-Nous/Filiales-
et-reseau/reseau/pid/3852

La AFD financia proyectos de paises en desarrollo con interés bajo y largo
plazo de amortizacion. Recientemente en Brasil, la AFD tiene interés en
invertir en las dreas de vivienda, saneamiento y movilidad urbana. Pronto en
la web de la AFD estardn disponibles informaciones sobre las actividades de
la agencia en Brasil.

Agencia de Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID)
http://brazil.usaid.gov/

En la pagina web de la USAID estd disponible el mapa de proyectos de la
agencia en Brasil, informaciones sobre las lineas de actuacién insertadas en el
marco de la salud, medio ambiente, energia, lucha contra la trata de seres
humanos, empleo de jévenes y apoyo a la pequefias empresas y reduccion de
la pobreza; y también informes de la agencia y noticias actuales de su actua-
cion en Brasil.

Capacity Building International Germany (INWENT)
http://www.inwent.org.br/

El grupo INWENT, organizacién de la Reptiblica Federal Alemana dedicada
a la capacitacion internacional de recursos humanos y a la cooperacién para
el desarrollo, cuenta con una oficina de representacion en Brasil desde donde
impulsa diferentes actividades en campos como la formacién, el medio
ambiente sostenible, el intercambio estudiantil o la economia.
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Servicio Aleman de Cooperacion Técnica y Social (DED)
http://brasil.ded.de/

EL DED apoya, en asociacion con otras entidades, a las personas de los pai-
ses en desarrollo, en el sentido de mejorar sus condiciones de vida. En Brasil,
hay asociaciones para el proceso de desarrollo sostenible en la Amazonia 'y en
el Nordeste. En la web del DED en Brasil, podra encontrar informaciones
sobre su actuacion en Brasil, sus programas, noticias, publicaciones y lista de
las entidades asociadas.

3. COOPERACION OFICIAL DE BRASIL
Agencia Brasileiia de Cooperaciéon — ABC
http://www.abc.gov.br/

La ABC integra la estructura del Ministerio de las Relaciones Exteriores
(MRE). Tiene como atribucién negociar, coordinar, implementar y acompafar
los programas y proyectos brasilefios de cooperacion técnica, ejecutados en
base a los acuerdos firmados por Brasil con otros paises y organismos interna-
cionales. En las secciones de la web de la ABC podra encontrar informaciones
institucionales desde histéricas a legislacion y estructura; informaciones sobre
la Cooperacién Técnica Brasilefia y noticias constantemente actualizadas.

Ayuda humanitaria. Ministerio de Relaciones Exteriores
http://www.assistenciahumanitaria.mre.gov.br/

El Grupo Interministerial sobre Asistencia Humanitaria Internacional
(GIAHI) fue creado por decreto de 21 de junio de 2006 y retine 11 Ministe-
rios que actian en el drea de ayuda humanitaria. Sus principales objetivos son
coordinar los esfuerzos brasilefios de ayuda humanitaria internacional.

Cooperacion Brasil — Haiti
http://www .brasilhaiti.com/

Proyecto apoyado por el International Development Research Centre (IDRC)
- Le Centre de recherches pour le développement international (CRDI) de
Canad4, cuyo objetivo es fomentar las discusiones sobre los multiples vincu-
los que unen a los dos paises. Se busca, también, la sensibilizacién de la opi-
nién ptiblica nacional sobre los desafios de la cooperacién brasileia en Haiti.
La pagina web ofrece informacidn sobre proyectos, sobre la misién de paz de
Naciones Unidas y sobre la colaboracion de las Universidades brasilefias con
este pequeio pais, el mas pobre de América Latina y el que primero conquis-
t6 su independencia, en 1804.
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Coordinacion de Perfeccionamiento del Personal de Ensefianza
Superior (CAPES)
http://www.capes.gov.br/bolsas/cooperacao/

La CAPES realiza actividades de cooperacién en el drea de la ensefianza supe-
rior con paises de América Latina —Cuba, Chile, Argentina, Uruguay— y de
Asfa —China y Timor Oriental. Tiene también una tupida red de acuerdos de
cooperaciéon con paises desarrollados como Alemania, Francia, Holanda,
Espaifia y Estados Unidos, entre otros. Destacan sus proyectos de ensefianza
superior con Timor Oriental, pais en el que actiia en su proceso de recons-
truccién institucional post-conflicto.

Empresa Brasileiia de Investigacion Agropecuaria (EMBRAPA)
http://www.embrapa.br

La EMBRAPA estd vinculada al Ministerio de la Agricultura, Ganaderia y
Abastecimiento. Su misién es viabilizar soluciones para el desarrollo sosteni-
ble del espacio rural, con énfasis en el agronegocio, por medio de la genera-
cion, adaptacién y traspaso de conocimientos y tecnologias, en beneficio de
los diversos segmentos de la sociedad brasilefia. En el drea de cooperacién
internacional, la empresa mantiene 68 acuerdos bilaterales de cooperacion
técnica con 37 paises y 64 instituciones, manteniendo acuerdos multilaterales
con 20 organizaciones internacionales, en lo referente a la investigacién aso-
ciada. La web de la EMBRAPA contiene informaciones institucionales, ser-
vicios ofrecidos, lineas de investigacién y noticias diversas. Ademads posee
una Asesoria de Relaciones Internacionales encargada de la articulacién, pro-
gramacion y gestion de las actividades de cooperacion cientifica y tecnoldgi-
ca internacional recibida o prestada por la EMBRAPA. Puede consultarse en
http://www.embrapa.br/a_embrapa/unidades_centrais/ari/

Escuela Nacional de Administracion Pablica (ENAP)
http://www.enap.gov.br

Creada en 1986, la hoy Fundacién Escuela Nacional de Administracion
Publica estd vinculada al Ministerio de Planificacion, Presupuesto y Ges-
tién, y su dmbito de trabajo es el de la formacién de capacidades y desarro-
llo de competencias de los funcionarios publicos para aumentar la capaci-
dad del gobierno en la gestion de politicas ptblicas. Dispone de un
departamento de Cooperacién Internacional (bilateral y multilateral), que
puede consultarse en su pagina web y donde se presenta tanto la coopera-
cién recibida como la emitida, asi como su participacion en iniciativas como
la Escuela Iberoamericana de Gobierno y Politicas Publicas (IBERGOP).
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Participa en proyectos de cooperacion bilateral con paises como Francia,
Canad4, China, Portugal o Espafia. En el dmbito multilateral trabaja con el
BID, Banco Mundial, Unién Europea, CLAD, MERCOSUR, etc.

Fundacion Nacional de Salud (FUNASA)
http://www.funasa.gov.br

Vinculada al Ministerio de la Salud, la FUNASA mantiene una web de gran
interés en materias como saneamiento y vigilancia ambiental. Presenta publi-
caciones técnico-cientificas y divulga orientaciones a los ayuntamientos y a la
poblacion, de medidas preventivas y correctivas de problemas de salud rela-
cionados con factores bioldgicos, la calidad del agua para consumo humano,
los contaminantes ambientales fisicos y quimicos y los riesgos vinculados con
desastres naturales y accidentes con productos peligrosos. Participa en pro-
yectos de cooperacién internacional en dreas como el saneamiento basico y la
salud indigena y de comunidades quilombolas, nicleos de poblacién forma-
dos a partir de los esclavos negros huidos de haciendas en el siglo XIX. En
este dltimo campo, destaca el proyecto VIGISUS, que cuenta con financia-
cién del Banco Mundial.

Fundacion Oswaldo Cruz (Fiocruz)
http://www fiocruz.br

La FIOCRUZ, vinculada al Ministerio de la Salud de Brasil, desarrolla acciones
en el drea de la ciencia y tecnologia en salud, incluyendo actividades de investi-
gacion bésica y aplicada, ensefanza, asistencia hospitalaria de referencia, formu-
lacion de estrategias de salud publica, informacién y difusion, formacién de recur-
sos humanos, producciéon de vacunas, medicamentos, kits de diagndsticos y
reactivos, control de calidad y desarrollo de tecnologias para la salud. Las seccio-
nes de la web brindan amplia informacién relacionada con los objetivos cientifi-
cos de FIOCRUZ. Cuenta ademds con la Escuela Nacional de Salud Publica, que
posee una importante drea de cooperacion internacional, colaborando en materia
cientifica y tecnoldgica con paises de América Latina y Africa:

http://www.ensp.fiocruz.br/portal-ensp/cooperacao-internacional

Instituto de Pesquisa y Economia Aplicada (IPEA)
http://www.ipea.gov.br

El trabajo de IPEA engloba la cooperacién técnica institucional, la divulga-

cién de estudios e investigaciones, ademds de la asesoria directa al gobierno,
publicaciones y el IpeaData, disponibles en la web. Varios de esos estudios
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tratan sobre la innovacién tecnoldgica en el sector productivo brasilefio y sus
impactos sobre la competitividad de las empresas y la generacién de empleo.
El IPEA es el 6rgano técnico del gobierno brasilefio para el seguimiento de
los Objetivos de Desarrollo del Milenio.

Ministerio del Desarrollo Social y Combate al Hambre (MDS)
http://www.mds.gov.br

El MDS promueve el desarrollo social y la lucha contra el hambre, promo-
viendo la inclusién y la promocién de la ciudadania, para garantizar la segu-
ridad alimentaria y nutricional, una renta minima de ciudadania y asistencia
integral a las familias. Recae en el MDS la misién de coordinar, supervisar,
controlar y evaluar la ejecucién de los programas de traspaso de renta, como
el Bolsa Familia. Ademds de las informaciones institucionales, es posible
encontrar en la web del MDS informacion sobre los programas que realiza,
noticias, publicaciones y legislacion, entre otras informaciones de interés.

Ministerio de las Relaciones Exteriores
http://www.mre.gov.br/

Esta web ofrece informaciones sobre asistencia a brasilefios en el exterior,
carrera diplomadtica, noticias, acuerdos de cooperacion internacional y
temas de la politica exterior. En la seccién “links temdticos” destacan los
vinculos al Departamento de Cooperacién Cientifica, Técnica y Tecnolégica,
http://www.dct.mre.gov.br/ - o iniciativas de cooperacién como la Accidn Inter-
nacional contra el Hambre y la Pobreza, promovida por el presidente Lula.

Secretarias de Relaciones Internacionales

El fendmeno de la paradiplomacia o diplomacia federativa, como es conoci-
do en Brasil, ha aumentado considerablemente en los tltimos afos. Las prin-
cipales ciudades cuentan con Secretarias de Relaciones Internacionales que
funcionan como antenas para la captacion de recursos de cooperacién y de
participacion en redes de ciudades latinoamericanas o internacionales y que,
también, comienzan a colaborar timidamente en iniciativas de cooperacién
Sur — Sur. Algunas de ellas son:

Ayuntamiento de Salvador de Bahia
http://www.secri.salvador.ba.gov.br

Ayuntamiento de Sao Paulo —
http://portal.prefeitura.sp.gov.br/secretarias/relacoes_internacionais
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Ayuntamiento de Recife
http://www.recife.pe.gov.br/2007/07/03/mat_144821.php

Secretaria de Asuntos Internacionales de Florianopolis
http://www.pmf.sc.gov.br/

Secretaria Municipal de Cooperacion Internacional de Campinas
http://www.campinas.sp.gov.br/cooperacao/

Servicio Federal de Procesamiento de Datos del Ministerio de Hacienda
(SERPRO)
http://www.serpro.gov.br/

Este 6rgano, dependiente del Ministerio de Hacienda, desarrolla actividades y
proyectos para la cooperacion brasilefia en dreas como la tecnologia, la inclu-
sién digital, la implantacién de tele-centros, gobernabilidad electrénica, etc.

Servicio Nacional de Aprendizaje Industrial (SENAI)
http://www.senai.br/

El SENALI realiza una importante labor de cooperacién internacional en el
area de formacion profesional, en estrecha colaboraciéon con la Agencia
Brasilefia de Cooperacidn, apoyando la implantacion de diferentes centros
en Paraguay, Cabo Verde, Guinea-Bissau, Angola y Timor Oriental.
Mis informacién sobre sus cursos, proyectos y filosofia de actuacién en
http://www.senai.br/br/institucional/snai_coo.aspx

4. Redes de Ongs, tercer sector y ambito académico

ABONG - Asociacién Brasilefia de Organizaciones No Gubernamentales
http://www.abong.org.br

ACDLIS - Agencia de Cooperacién para el Desarrollo Local Integrado
y Sostenible
http://www.acdlis.org.br/

Agencia de Educacién para el Desarrollo — AED
http://www.dlis.org.br/

Centro Edelstein de Investigaciones Sociales — Rio de Janeiro
http://www.centroedelstein.org.br/espanol/index.asp
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CEPIA - Género
http://www.cepia.org.br/

Cooperacion Internacional. Red de cooperantes.
http://cooperacaointernacional.wordpress.com/

Dhnet. Red de Derechos Humanos & Cultura
http://www.dhnet.org.br/

Foro Brasilefio de ONGs y Movimientos Sociales para el Medioambiente
http://www.fboms.org.br/

Frente Tres de Febrero — igualdad racial
http://www frente3defevereiro.com.br/

FSM - Foro Social Mundial
www.forumsocialmundial.org.br

Fundacion ABRINQ por los Derechos de los Nifios y Adolescentes
http://www.fundabring.org.br/

Fundacién Odebrecht
http://www.fundacaoodebrecht.org.br/

Fundacion Perseo Abramo
http://www .fpabramo.org.br/portal/

IBAM - Instituto Brasilefio de Administracion Municipal
http://www.ibam.org.br

Instituto Camargo Correa
http://www.camargocorrea.com.br/

Instituto Ethos de Responsabilidad Social Empresarial
http://www.ethos.org.br

Instituto Fernand Braudel de Economia Mundial de Sao Paulo
http://www.braudel.org.br/

Instituto Fernando Henrique Cardoso
http://www.ithc.org.br/
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Instituto de Estudios del Trabajo y la Sociedad — IETS
http://www.iets.org.br

Instituto de Estudios Socioeconémicos — INESC
http://www.inesc.org.br/

Laboratorio de Anadlisis en Politica Mundial (LABMUNDO),
Universidad Federal de Bahia
http://labmundoceri.blogspot.com/

Movimiento de los Trabajadores Sin Tierra — MST
http://www.mst.org.br

Nicleo de Apoyo a Politicas Publicas — NAPP
http://www.thekey.com.br/napp/home/index.asp

Nicleo de Investigacién en Relaciones Internacionales de la USP
— NUPRI-USP
http://www.usp.br/cartainternacional/modx

REBIDIA - Red Brasilefia de Informaciéon y Documentacién sobre Infancia
y Adolescencia

http://www.rebidia.org.br/

Red de Informaciones para el Tercer Sector — RITS
http://www rits.org.br/

Red Nacional de Salud y Derechos Reproductivos
http://www.redesaude.org.br/

WEDO - Organizaciéon de Mujeres, Medio Ambiente y Desarrollo
http://www.wedo.org
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Las relaciones hispano-brasileiias: de la mutua irrelevancia
a la asociacion estratégica (1945-2005)

Bruno Ayllén Pino

Ediciones Universidad de Salamanca
2007, Salamanca

263 paginas

En este libro, el autor nos acerca a la historia contempordnea de las rela-
ciones internacionales entre Brasil y Espafia, que clasifica en dos grandes
etapas principalmente. Una primera etapa, caracterizada por la mutua irre-
levancia, desde la segunda guerra mundial hasta la primera mitad de los
afos noventa, y una segunda etapa, desde entonces hasta hoy, cuando se
comienzan a firmar acuerdos trascendentes para los intereses mutuos y a
entablar relaciones comerciales, politicas, culturales y de cooperacion, que
—segun el autor— han consolidado una parceria o asociacién estratégica
entre ambos paises.

Para mostrar cémo se produce la transformacién de las relaciones hispano-
brasilefias, el autor opta por estructurar en cinco capitulos su argumentacion.
En el primero de ellos, Ayllén nos disecciona claramente cudles han sido las
caracteristicas historicas de la politica exterior brasilefia. Por un lado, una cla-
ra continuidad en la biisqueda de un entorno favorable para el desarrollo eco-
némico de Brasil, y por otro, la necesidad de establecer una politica exterior,
en la medida de los posible, autonoma de la influencias de los paises con un
significativo diferencial de poder, Estados Unidos y Europa. En este sentido,
en el segundo capitulo, se analiza de qué manera y en qué contexto se produ-
jeron rupturas con estas lineas caracteristicas de la politica exterior, y se
caracterizaron mas especificamente los periodos de gobierno desde la dicta-
dura hasta 2005. A continuacion, en el capitulo tercero, se inicia la reflexién
sobre el locus de Espafa en la politica exterior brasilefia (1945-1979) que con-
tinuard en el capitulo cuarto (1979-1995) en el que se detalla la intensificacién
de las relaciones entre ambos paises, para culminar con el andlisis del perio-
do de consolidacién de la parceria entre Brasil y Espaiia, en el periodo mas
reciente. Quizds un capitulo de conclusiones hubiera sido necesario, dada la
amplitud del marco temporal analizado.
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Sin duda alguna, los dos dltimos capitulos son —los que a mi parecer— mas
pueden interesar a investigadores del &mbito de la cooperacién, por tres moti-
vos principalmente. Por un lado, porque su lectura en profundidad permite
entender como se ha gestado la cooperacién espafiola intrinsecamente rela-
cionada con la politica exterior en un caso concreto de estudio. En segundo
lugar, porque muestra el complejo proceso de reconstruccion de las relacio-
nes internacionales en momentos coyunturales. Y, por dltimo, porque ejem-
plifica la clara relacién que existe entre la cooperacion internacional y los
intereses econémicos de los Estados-nacién, que, atin en el contexto de la glo-
balizacién, parece que contindan siendo los actores principales de las relacio-
nes internacionales.

En este sentido, es significativo que el autor, en su explicacion de la coyun-
tura que favorece un cambio en las relaciones entre los dos paises, ponga en
primer lugar el énfasis en el giro de las relaciones comerciales entre ambos
paises, y especialmente en los patrones de inversion espafola en la region. Sin
embargo, también a partir de 1985, una vez que Espafia asume su condicion
de pais donante, inicia su ayuda al desarrollo de Brasil (Ayllon 2007: 176).
Este punto de inflexidn se produce en un contexto en el que Espafia presiona
para que se canalice la ayuda de la CEE hacia América Latina, al considerar
el gobierno socialista a la region como prioritaria en su politica internacional
de cooperacion, aunque Brasil lo fuera en menor medida, por su especificidad
industrial y econdémica, que dificultaba su consideracion como pais en desa-
rrollo, y a lo escaso de los recursos de la cooperacidn espafiola en esa época.

Sin embargo, a mediados de los noventa, se va a producir una profundizacion
de las relaciones bilaterales, especialmente marcada por las transformaciones
de ambas economias, que sirvid para que se internacionalizaran las empresas
espafiolas y para que existieran ventajas de localizacion en Brasil (Ayllon
2007: 180). El autor, sin duda, analiza brillantemente este proceso, de trans-
formacién de un eje de relacion sentimental al instrumental, en el que no se
puede obviar el respaldo de las voluntades politicas, que se manifest6 en el
plano diplomadtico y paradiplomatico, pero también en las dimensiones socia-
les, culturales y de cooperacion.

En este sentido, serd también desde 1995, cuando las relaciones de coopera-
cién entre Espana y Brasil se intensifiquen y se articulen en torno a grandes
ejes: educacion, capacitacion y formacion de recursos humanos; moderniza-
cién institucional, modernizacién de infraestructuras y de sectores producti-
vos; y cooperacion cultural. (Ayllén 2007: 230), acordados no sin conflictos
en las sucesivas Comisiones Mixtas de Cooperacion celebradas, en 1995 y
1997. Sin embargo, serd en la tercera Comision Mixta de Cooperacion, en el
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afio 2003, cuando se establezcan compromisos mas profundos de cooperacion
entre Espafia y Brasil, ya durante el gobierno del Presidente Lula, cuando por
ejemplo, la cooperacion espafiola se compromete a participar en el Programa
Hambre Cero, por el que el presidente brasilefio obtuvo el Premio Principe de
Asturias de Cooperacion Internacional. En este sentido, las diferencias ideold-
gicas con el Presidente Aznar no impidieron avanzar en una alianza estratégica
hispano-brasilefia, que se institucionaliz6 a través de planes bianuales de accién
para desarrollar “todas las posibilidades de cooperacién bilateral en cuestiones
politicas, econémicas y sociales” (Ayllén 2007: 240), y que se ha profundiza-
do, tras la convergencia ideoldgica desde 2004, con el Presidente Zapatero. De
hecho, la Declaracion de Brasilia firmada en 2005, definié mas claramente
como seguir consolidando la parceria estratégica entre ambos paises.

Para concluir, el autor nos deja abierta la puerta a ulteriores andlisis de la coo-
peracién entre ambos paises, especialmente en relacion al canje de deuda por
educacidn, al papel de Espaia en el Programa “Hambre Cero”, y la imple-
mentacion de un plan de ejecuciéon de la cooperacion para el desarrollo bila-
teral.

Por tanto, la principal conclusién del libro de Bruno Ayllén es la intensifica-
cioén y la multiplicacion de relaciones econdmicas, sociales y culturales entre
ambos paises en la dltima década. Sin embargo, dos preguntas nos quedan
pendientes para el autor. Por un lado, si las voluntades politicas entre ambos
paises contindan instrumentalizando sus relaciones bilaterales, o si por el con-
trario, la profundizacién de las relaciones ha convertido a los dos paises en un
espacio de redes complejas y consolidadas independientes de su instrumenta-
lizacion. Y por otro, de qué manera otros actores institucionales (Comunida-
des Auténomas, municipios, redes de municipios) y no institucionales (acti-
vistas sociales, investigadores, y expertos) han modificado las agendas de
cooperacidn entre ambos paises.

Al conocer al autor, sabemos que continuard investigando y profundizando en
estas y otras cuestiones del marco de relaciones internacionales entre Espafia
y Brasil, de ahi que recomendemos no sélo su libro, sino también el espacio
en el que discute virtualmente sus avances de investigacion: www.brasiles-
panha.com.br.

Rosa de la Fuente
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La cooperacion oficial descentralizada. Cambio
y resistencia en las relaciones internacionales contemporaneas

Leonardo Diaz Abraham
IUDC-La Catarata
Madrid, 2008

284 paginas

En un momento en el que la relevancia de la cooperacion descentralizada es
creciente, Leonardo Diaz Abraham se adentra en un andlisis clarificador de
este fendmeno. En su disertacion, el autor ofrece un acertado retrato de lo que
estd ocurriendo en el dmbito de la cooperacidn internacional en un sistema
mundial cada vez mds plural y donde cada vez actiian un nimero mds hetero-
géneo de actores.

Los mecanismos de este sistema quedan resumidos en un primer capitulo, en el
que el autor hace un recorrido por los modelos tedricos en las relaciones inter-
nacionales y explica la relacién entre el poder politico y la interdependencia
internacional. Partiendo del principio de que el modelo econdmico y politico
centralizado del Estado del bienestar estd agotado, Diaz Abraham alude a la
necesidad patente de que se consoliden los procesos de desarrollo sobre una base
local y regional. Los Gobiernos no centrales asumen cada vez mas competencias
y las grandes capitales y los ejecutivos provinciales ya se han hecho con un pues-
to sobresaliente entre los actores mas consolidados en materia internacional.

Un andlisis certero sobre los principales motores propulsores de la internacio-
nalizacién de los poderes locales es, precisamente, la temdtica sobre la que se
centra el segundo capitulo. El autor sefiala con acierto que el ejercicio de las rela-
ciones internacionales ha entrado en el terreno de los intereses y las expectativas
de los agentes locales. De ahi que no resulte extrafio que los gobiernos locales
manifiesten un claro deseo de participar en los espacios internacionales. La coo-
peracion oficial descentralizada se presenta asi, para los actores regionales, como
un manera de ponerse en contacto con otros agentes a los que antes s6lo se podia
acceder a través del Estado central. En esta parte de la obra, Diaz Abraham rei-
vindica incluso la necesidad de ampliar el grado de responsabilidad de los
gobiernos no centrales en la formulacién de la politica exterior nacional, asi
como mantener su propia autonomia en determinadas interacciones con el siste-
ma internacional. Para el autor, esta serfa una manera de integrar una politica
exterior mas completa y democratica.

Segtin queda reflejado en este libro, los actores locales expresan con sus de-
seos de internacionalizacién la sensacidn de que el escenario nacional ya no
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satisface plenamente sus necesidades. La liberalizacion comercial, tan carac-
teristica de este sistema, se revela como uno de los factores esenciales que ha
hecho que la salida a muchos de los problemas econémicos locales tenga que
buscarse mds alld de las fronteras nacionales. Los gobiernos no centrales se
convierten, para resolver sus propias cuestiones, en promotores de negocios
internacionales. De ahi a empezar a incursionarse en temas de politica inter-
nacional e, incluso, en asuntos diplomaticos s6lo hay un paso. Con este plan-
teamiento se concluye una idea esencial de la obra: que la globalizacion de los
mercados y la descentralizacién de las competencias han sido los principales
factores que han provocado un reposicionamiento de los gobiernos locales en
el panorama internacional.

Una vez contextualizadas las causas que han llevado a un mayor protagonis-
mo de los actores locales en el ambito internacional, Diaz Abraham entra de
lleno en el andlisis de las caracteristicas de los actores intervinientes y el cam-
po de accién de la cooperacion oficial descentralizada. A lo largo del tercer
capitulo se revela su importante dimensién politica y las motivaciones econ6-
micas, culturales y politicas que tienen los Gobiernos locales para cooperar en
el extranjero. No es raro que después de un acuerdo de cooperacién venga
algtin contrato empresarial o de inversion, lo mismo que tampoco extraia que
la cooperacion se dé entre actores con una similar tendencia politica.

Gran defensor de la descentralizacion y del poder local como impulsor de for-
mas politicas mds participativas que fomenten valores mas democraticos,
Diaz Abraham considera imprescindible la revision de los paradigmas y teo-
rias del desarrollo para el establecimiento de nuevas estrategias que sitiien a
los gobiernos no centrales en un espacio privilegiado para la concertacion
social. La cooperacion oficial descentralizada es para el autor un canal idéneo
para fortalecer la institucionalidad del gobierno local.

La dltima parte del libro estd dedicada a la politica de cooperacion interna-
cional de la Unién Europea y la cooperacién oficial descentralizada. El autor
otorga a la UE un papel determinante en la definicién tedrica y en el ejercicio
practico de la cooperacién oficial descentralizada, un enfoque que se arraigd
con fuerza, a lo largo de los afios 90, dentro de las instituciones y normativas
de la Unién. En este sentido, segun se indica en la obra, fue de gran utilidad
la experiencia recogida por otros programas regionales (ejecutados en Amé-
rica Latina o en Africa) que sirvieron como factor de retroalimentacién. Diaz
Abraham sefiala en este ultimo capitulo que la cooperacién oficial descentra-
lizada de la Unién Europea sirve como ejemplo para demostrar que este feno-
meno, sobre todo, da lugar a un didlogo politico diferente en el que la base de
actores es mucho mds amplia, plural y participativa. La razén del auge de esta
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modalidad la sitda el autor en la intensificacion, por un lado, del papel de la
sociedad civil dentro de los procesos de desarrollo social y econdmico y, por
otro, en la modificacion que ha tenido lugar en los dltimos tiempos de las
competencias de los gobiernos no centrales. El resultado es una multiplica-
cién de los canales de interlocucién, entre beneficiarios y donantes, dentro de
un proceso de globalizacién en marcha.

Después de leer la obra de Diaz Abraham, la conclusion a la que se llega es
que la cooperacifion oficial descentralizada no es simplemente una fuente mas
para canalizar la ayuda financiera, sino un enriquecedor modo de intercambio
que favorece alianzas estratégicas entre los actores, a la vez que impulsa el
establecimiento de relaciones estratégicas entre instituciones que representan
a dimensiones territoriales mds cercanas a la gente. Esta obra se constituye,
asi, como un preciso y analitico acercamiento a un fenémeno que, sin duda,
tendrd mucha mds importancia en las relaciones internacionales en los proxi-
mos anos.

Emma Pérez
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Economia para el desarrollo. Lecturas desde
una perspectiva critica

Luis Miguel Puerto Sanz (coord.)
IUDC-La Catarata

Madrid, 2008

212 paginas

“Para avanzar en el camino del desarrollo basta la determinacion
de encontrar un camino, o hacer uno nuevo, que responda

a las prioridades y criterios de la comunidad.”

Luis Miguel Puerto Sanz

Las constantes transformaciones registradas en el sistema econdmico interna-
cional, aunado a las diversificaciones de los instrumentos y actores de la coo-
peracién internacional, son dos de las principales razones que respaldan la
creacion de un libro como el coordinado por el Dr. Puerto Sanz.

La historia contempordnea del desarrollo ha contado con un marcado enfoque
econdmico, sesgando las acotaciones provenientes de otras ramas cientificas
como las ciencias sociales, relaciones internacionales, ciencias naturales, entre
otras, que de igual forma ocupan un lugar relevante en la historia del desarrollo.
No obstante, y a pesar de la gama de enfoques antes mencionados, el desarro-
llo ha sido concebido, disefiado e implementado, en la gran mayoria de casos,
desde una perspectiva econdmica; convirtiéndose en el estandarte de actores
nacionales e internacionales, entre los cuales adquieren gran importancia las ins-
tituciones financieras internacionales, asi como los Estados.

El contexto antes descrito despertd el interés del Dr. Puerto Sanz por crear una
obra como “Economia para el desarrollo. Lecturas desde una perspectiva cri-
tica”, en la cual presenta una recopilacion de enfoques tedricos vinculados
con las principales etapas del desarrollo contempordneo. El objetivo central
de la obra es ofrecer una idea clara y, sobre todo, manejable, de los principa-
les componentes y etapas del desarrollo econémico. La obra se convierte en
una real conexion entre la teoria y los lectores, haciendo de facil comprension
temas hasta ahora concebidos como complejos.

El libro inicia abordando la génesis y evolucion de la idea de desarrollo. A
partir de este momento, y de forma constante a lo largo de la obra, los auto-
res incluyen un andlisis critico sobre los elementos estudiados, enriqueciendo
su perfil académico y dotando al lector de una perspectiva paralela y veraz
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sobre el desarrollo econdémico. Asi, el conjunto de temas estudiados en el pri-
mer capitulo sientan las bases para analizar, lo que los autores llaman, “las
nuevas propuestas sobre el desarrollo”.

El segundo capitulo aborda una serie de contenidos que caracterizaron, y cam-
biaron de manera radical, la historia del desarrollo. La inclusion de los paises
en vias de desarrollo al debate y disefio de las estrategias internacionales para
el desarrollo, el surgimiento del desarrollo humano como nuevo enfoque ted-
rico e institucional, asi como el reconocimiento internacional de modelos de
desarrollo histéricos en América Latina, tales como el desarrollo endégeno,
son s6lo algunos de los principales temas analizados en esta segunda parte.

Como sostiene Juan Manuel Ramirez “Esta amplia vision (en relacion con el
concepto de desarrollo humano) nos propone, ante todo, el protagonismo del
propio Sur en su tarea de desarrollo para lo que resulta imprescindible la
articulacion de fuertes procesos de cooperacion Sus-Sur que altere la corre-
lacion de fuerzas a escala mundial y transforme la dependencia del Sur fren-
te al Norte en una auténtica interdependencia mundial”.

Como parte de la historia intrinseca de la economia del desarrollo, el libro
incluye el estudio del “antidesarrollo”, concebido como uno de los principales
puntos de inflexion donde la sociedad civil, mas alld de los académicos, refle-
xionan sobre los modelos de desarrollo econémico, incluyendo en su andlisis
pardmetros histéricamente no contemplados como parte del proceso, tales como
la desigualdad, economias emergentes, entre otros de similar naturaleza. Los
autores ofrecen una vision mds social a esta compleja fase de la historia, dada su
relevancia en la agenda internacional. La sociedad civil deja de ser el objeto de
estudio de las teorfas econdmicas, para convertirse en protagonista e impulsora
de un nuevo tipo de movimiento alternativo; esto dltimo le adjudica al libro un
valor afiadido en comparacién con los textos de corte més cldsico, que se limitan
a identificar las variables mds tedricas de la evolucion econdmica.

El tercer capitulo, desarrollado por el socidlogo belga Guy Bajoit, centra su
foco de atencidn en las criticas a las teorias economicas; para ello, ademas
del abordaje explicativo del fenémeno, ofrece una metodologia mds practica,
donde Ia utilizacién de ejemplos, acompanado de su respectivo estudio, ofre-
cen al lector una visién mds préxima a la realidad. De igual forma, el autor
establece un hilo conductor a lo largo del capitulo, que facilita la comprension
secuencial de las teorfas.

La aproximacién tentativa al desempefio econdmico reciente de América
Latina, constituye la tematica central del cuarto, y dltimo capitulo. Como bien

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion n°® 22. Afio 2008, pp. 229-241

——



13264-rev esp 22 (4) 22/7/08 11:11 P&agina @

Resenas

menciona su autor, Dr. Luis Miguel Puerto, el capitulo omite el andlisis
exhaustivo de fuentes estadisticas, para centrarse, en su lugar, en el abordaje
de una serie de reformas y estrategias de desarrollo que han incidido de mane-
ra directa en la mayor parte de las naciones pertenecientes a la region latino-
americana. Reformas que, a juicio del autor, no contemplaron el caleidosco-
pio de naciones, culturas, sistemas politicos y econdmicos, que caracterizan a
América Latina; en contraste, se formularon lineas de actuacion transversales
aplicadas al conjunto de paises, sin tomar en cuenta los aspectos antes men-
cionados.

Las reformas en los sistemas financieros y comerciales, la redefinicién del
papel del Estado dentro de los procesos neoliberales de privatizacién de ser-
vicios, la revisién de los indices de crecimiento, empleo y equidad, son los
principales ejes de andlisis del capitulo. Para ello, el autor incluye una serie
de reflexiones sobre la evolucién de la economia del desarrollo en la regidn,
tomando en consideracion la relevancia de la sociedad civil como agente pasi-
vo o0 activo dentro del proceso.

El analisis de casos de estudio, tales como la crisis mexicana de 1994, los
ajustes en la economia brasilefia, la desregularizacion de los mercados de bie-
nes en Argentina, asi como las estrategias de privatizacién aplicadas a la
regién, son s6lo algunos de los principales casos abordados a lo largo del
capitulo, promoviendo en el lector una vision critica y veraz del fenémeno.

A manera de conclusion, el libro maximiza las aristas de estudio de la econo-
mia del desarrollo, desfragmentando su complejidad tedrica, y afiadiendo un
enfoque mads social, sin que ello limite su relevancia cientifica. Los autores,
sin duda alguna, han realizado un remarcable esfuerzo por acercar al lector
hacia planos de comprension hasta ahora desconocidos dentro de la economia
del desarrollo, donde confluyen tanto las teorias de cardcter econdmico,
sociolégico, asi como un conjunto de estrategias que marcaron la evolucion
econdmica contempordnea de América Latina.

Rhina Cabezas Valencia
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Salir del Callejon del Gato
La deconstruccion de Oriente y Occidente

y la gobernanza global
Manuel Montobbio
Icaria editorial
Barcelona, 2008
228 péaginas

Tras su anterior obra, La metamorfosis del Pulgarcito. Transicion politica y
proceso de paz en El Salvador, publicada en 1999 como fruto de su expe-
riencia en ese pais, Manuel Montobbio, embajador y académico, académico y
embajador, nos ofrece sus reflexiones sobre aspectos cruciales del mundo en
el que vivimos. Su profesién le ha llevado, ademds de a El Salvador, a luga-
res como Guatemala, México y Yakarta, desempefiando actualmente su cargo
como embajador de Espafia en Albania. Afortunadamente, ha acompaiiado las
tareas propias de su oficio con el complemento de la actividad intelectual. En
esta obra Montobbio nos sugiere que nos embarquemos en la misma nave
espacial Tierra a la que todos pertenecemos.

La obra toma como referencia el Callejon del Gato, un lugar de Madrid que
Valle Inclan hizo famoso en su obra Luces de bohemia por sus espejos defor-
mantes concavos y convexos, donde la realidad no es real, sino esperpento,
ahora convertidos en nueva forma de aproximarnos a la realidad, de reflexio-
nar sobre ella y de contemplarla con una actitud critica.

En momentos en los que estamos pendientes de lo que sucede en cualquier
lugar del planeta, dejandonos llevar por la inmediatez de lo instantdneo, en los
que la observacién de los hechos prima sobre la reflexién a las causas pro-
fundas que los originan, este libro es una buena guia para analizar en profun-
didad cuestiones de especial relevancia para la vida internacional y, por tan-
to, para todos los que habitamos en este mismo planeta.

Y lo hace alguien con sobrada y reconocida experiencia, sabiendo compagi-
nar sus tareas como diplomético junto a las de intelectual comprometido con
el mundo en el que vive. Esa indagacion constante le lleva a la bisqueda de
opciones frente a los graves problemas a los que nos enfrentamos. Y lo hace
utilizando un instrumental que conoce perfectamente, como es el que mane-
ja: las Relaciones Internacionales.

Para lograrlo, bebe en diversas fuentes, tal como queda reflejado en las citas
y referencias que utiliza, asi como en la Bibliografia que figura en las paginas
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finales de la obra. Alli encontramos referencias basicas en el &mbito de aquella
disciplina, pero también utiliza la poesia de Gabriel Celaya, las ideas fuerza del
pensamiento/poesia de Marfa Zambrano (magnifica su cita que dice: las creen-
cias nos orientan hacia el pasado y las ideas hacia el futuro). Aunque se manejen
distintas categorias, el centro de atencion de la obra es el ser humano y el mun-
do en el que vive; se trata de la “historia de la afirmacién del ser humano como
medida de las cosas y sujeto de la Historia, de la vida como proyecto individual,
de la razén como luz y guia, de las ideas frente a las creencias. De la construc-
cion de la universalidad por primera vez basada en las ideas frente a las creen-
cias, en la separacion entre Iglesia y Estado, en la razon frente a la fe”.

Del conjunto de la obra se desprende un cierto pesimismo sobre la situacién
presente y futura, aunque también es cierto que podemos acudir de nuevo a
esa frase que dice que un pesimista es un optimista bien informado, y Mon-
tobbio lo es. Por eso quizd esas primeras reflexiones que nos abren la puerta
del conjunto de la obra: desde la maldicidn china de que ojalé no te toque vivir
épocas interesantes, vinculada a que estamos en é€poca de cambios y cambios
de época, en un mundo en cambio y en un cambio de mundo, donde es dificil
encontrar brijulas que nos orienten. Esta obra tiene precisamente ese objeti-
vo, comprender y aprehender ese mundo en cambio y ese cambio de mundo.

El itinerario propuesto, la carta de navegacién de la obra, plantea un recorri-
do dividido en dos partes que transcurren en el Callejon del Gato y cudles son
las formas para salir de €l. Se plantea “una visién, un proyecto, un nosotros
en el tiempo y para el tiempo. Un pacto global..., no sélo entre todos los seres
humanos —todos los habitantes de la nave espacial Tierra— de hoy, sino
entre éstos y los de mafana, para los de mafiana”. En la primera parte se tra-
ta de la comprension del presente y del siempre; y, en la segunda, de esbozo
y bisqueda de ideas y principios, nuevos paradigmas y posibles elementos
para salir del Callejon del Gato.

A lo largo de sus paginas es frecuente ver que los argumentos que se plante-
an surgen a raiz de una pregunta que el propio autor formula: ;Occidente u
occidentes? ;Fin de la Historia o fin de Occidente? ;Fin de la Historia o ini-
cio de otra? ;La mundializacién significa que la occidentalizacién ha llegado
a su fin? Algunas de las respuestas se plantean desde una mirada profunda del
primer espejo, “De la construccién de Occidente”, al que siguen los otros:
“Del orientalismo y los orientalismos”, “Del occidentalismo y los occidenta-

999

lismos” y “De los valores ‘asidticos’”.

(Coémo hacerlo? Montobbio nos presenta su plan de navegacion: “Para com-
prender las imdgenes en los espejos y sus porqués procede a adentrarse tras
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ellos, preguntarse por la sustancia que los compone y la estructura que los sos-
tiene, todo aquello que hace que sean éstos y no otros y que en ellos se refle-
jen éstas y no otras imdgenes. Lo que nos lleva a su vez a intentar responder
las preguntas sobre la esencia de lo cultural —sobre la identidad, la pseudo-
especiacion, el historicismo y la cosmologia—; sobre las visiones cldsicas y
los supuestos implicitos en la configuracion del sistema internacional y el
estado del mundo; y sobre los viejos paradigmas o visiones cldsicas de las
ideas cimiento del convivir colectivo —paz, desarrollo, democracia...”.

Sobre estas tres cuestiones bdsicas, la obra examina su transito desde las
visiones cldsicas hacia nuevos paradigmas para nuevas hojas de ruta. En el
caso del desarrollo, superados los limites que establecia una lectura exclusi-
vamente economicista (desarrollo = crecimiento econdémico), se acude a refe-
rencias como Amartya Sen (el desarrollo como libertad), el Informe Sachs
(Invirtiendo en desarrollo) o Johan Galtung (el desarrollo holisitico).

Para salir del Callejon del Gato Montobbio nos sugiere una serie de ideas-
cimiento (democracia, desarrollo, cultura, paz, examinadas desde las dimen-
siones asidtica y latinoamericana), que se complementan con otras ideas-
cemento, entre las que deben incluirse los universales abiertos y la sociedad
abierta, la Historia y su sentido, la coherencia, la ciudadania, la identidad, la
multiplicidad de caminos y los caminos y retos de Oriente y Occidente. Se
detiene, ademads, a examinar el fin de entresiglos, con lo ocurrido tras el 9 de
noviembre de 1989 (caida del Muro de Berlin) y los atentados del 11 de sep-
tiembre de 2001, y el planteamiento del choque de civilizaciones, que Hung-
tington plantea como nuevo eje estructurador del sistema, que viene a susti-
tuir a la dindmica Este-Oeste de la Guerra Fria. Montobbio analiza las nuevas
claves para interpretar lo que sucede, el modelo para armar, en este mundo
sumido en la era de la globalizacién: “modelo a armar de un sistema de gober-
nanza global para la navegacion y navegabilidad de la nave espacial Tierra y
politica exterior para la misma cuya realizaciéon no puede ser contemplada
como proceso a diferentes velocidades y en diferentes dmbitos...”.

Ideas orientadas a la accién desde la mirada cosmopolita que entronca con el
pensamiento kantiano, la cultura humanistica y la ética son componentes
esenciales que deben fijar el rumbo futuro de la nave espacial Tierra, no sien-
do tan importante el destino del viaje, sino el viaje en si mismo.

Terminada la lectura, tenemos la sensacidn de estar ante un libro-archivador,
que incluye una serie de carpetas. En algunos casos los temas que contienen
se tratan desde una logica generalizacion y, por consiguiente, sin entrar en
especificaciones. Que no se profundice, que no entremos en algunos de los
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caminos que se nos ofrecen, podemos detectarlo como una ausencia que, en
todo caso, estd absolutamente compensada con la panordmica completa que
Manuel Montobbio nos dibuja en su obra.

Obra tremendamente atractiva, que une la rigurosidad de los temas que trata
con la mano académica que le concede ese plus de rigurosidad. Asi lo vemos
en el uso de las referencias y en la bibliografia que acompaia al texto. Otro
dato. Quien quiera saber qué es la capacidad de sintesis, que lea las paginas
127-131 para conocer las claves que interpretan la realidad latinoamericana.

Vecino del centro de Madrid, cuando ahora paso ante los espejos del Callejon
del Gato veo mucho mas alld de lo que antes lo hacia, gracias a las reflexio-

nes que Montobbio recoge en su obra.

José Angel Sotillo Lorenzo
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el consejo de redaccion, que podran aconsejar la aceptacion del articulo sin cambios,
formular sugerencias al autor o los autores, o bien desaconsejar su publicacion.

Los articulos deberan ser originales e inéditos, y no debe estar comprometida
su publicacién en otro medio.

La extensién del trabajo sera de entre 4.000 y 4.500 palabras. No deberan
sobrepasar las 10 péaginas en papel DIN A 4, en Times New Roman 12, a un
espacio, incluyendo graficos, cuadros y bibliografia.

Los articulos iran acompafiados de una copia en soporte informatico, con indi-
cacion del editor de textos utilizado.

En la primera pagina se indicara: titulo del articulo, nombre y apellidos del autor,
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del autor y la forma en que desea que aparezca. Se debe también incluir un bre-
ve Curriculo Vitae.
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inglés, que no excedera de 10 lineas, asi como una enumeracion de las pala-
bras clave.

Cuando haya que reproducir graficos, éstos deberan estar acompafados de los
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Las notas a pie de pagina y las referencias bibliograficas tendran el siguiente
formato:

- LIBROS: APELLIDOS del autor, nombre: Titulo del libro, editorial, ciudad, aho
y pagina/s. Ejemplo: BRUNA, Fernando: La encrucijada del desarrollo huma-
no, IUDC-Los libros de la Catarata, Madrid, 1997, p. 128.
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Marruecos, IUDC-La Catarata, Madrid 2004.

LACOMBA, Joan: Migraciones y Desarrollo en Marruecos, ITUDC-La Catarata,
Madrid 2004.

HA-JOON CHANG: Retirar la escalera. La estrategia del desarrollo en perspectiva
historica, IUDC-La Catarata, Madrid 2004.

DE RIVERO, Oswaldo: Los Estados Inviables. No desarrollo y supervivencia en el
siglo XXI, Madrid, 2003.



13264-rev esp 22 (4) 22/7/08 11:11 P&agina @

BUSTELO, Pablo y SOTILLO, José Angel (comps.): La cuadratura del circulo: posi-
bilidades de triangulacion Esparia-America Latina-Asia Pacifico, Madrid, 2002.

RIST, Gilbert: El desarrollo: historia de una creencia occidental, Madrid, 2002. 23
euros. (Agotado)
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