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RESUMEN

Desde el comienzo del nuevo milenio se han revisado algunos factores basi-
cos en el funcionamiento del nuevo regionalismo de América del Sur, entre los
cuales se pueden identificar nuevas condiciones que intervienen en los proce-
sos de integracidn de la region. El propdsito de este articulo es analizar la
politica exterior del Brasil en los procesos de integracién sudamericanos bajo
estas nuevas condiciones, especialmente durante el periodo del Presidente
Lula Da Silva.Por una parte, se discute el nivel de cambio de la conducta de
Brasil en dicho periodo, en relacion con el comportamiento adoptado por el
gobierno anterior, ademas del estilo de la diplomacia brasilefia actual. Por la
otra, se destaca cuanto se puede encontrar de la presencia de las creencias
y de las caracteristicas pragmaticas en este comportamiento politico.

Palabras Clave: Brasil, integracién sudamericana, politica exterior, Nuevo
Regionalismo.

Brazilian Foreign Policy towards American Countries
and Integration Process: beliefs in Formulation and
Pragmatism in Practice

ABSTRACT

Since the beginning of the new millennium some basic factors for the functioning
of new regionalism have been put in check and new conditions that influence
the integration processes in South America can be identified. The aim of the
paper is to analyse Brazilian foreign policy towards integration processes in
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South America under these new conditions (during the terms of Lula da Silva).
On the one hand, the paper discusses the level of change in Brazilian behavior
par rapport the bahaviour adopter by the former government, in addition to the
rhetoric of Brazilian diplomacy. On the other, it points out how much we can
find the presence of beliefs as well as pragmatic features in this policy. The
paper is based on a theoretical framework that identifies a middle power’s
multilayered behavior in terms of external conditionality and autonomy margin.

Keywords: Brazil, South American integration, foreign policy, New Regionalism.

Introduccion

Desde 1984 hasta mediados de los afios ochenta, la posicion
del Brasil hacia sus paises vecinos y hacia los procesos de integra-
cidn regional, estuvo determinada por la preferencia hacia las rela-
ciones bilaterales y por un apoyo formal a las iniciativas de integra-
cién con algunas limitaciones practicas.

El desarrollo de este comportamiento pasé de la prioridad dada
a la participaciéon en los foros multilaterales del Panamericanismo,
en la primera mitad de los afos cincuenta, con un apoyo mayor ma-
nifiesto en los gobiernos de Janio Quadros y de Jodo Goulart, aunque
sufriendo un retraso en el comienzo del gobierno militar y consoli-
dandose en una posicion de apoyo a la Asociacién Latinoamericana
de Libre Comercio (ALALC), a la inversion en las relaciones bilatera-
les con los paises vecinos. En este periodo, el cambio comenzé a
ocurrir en la politica exterior del Brasil con relacién a este temaen la
segunda mitad de la década.

A la vuelta de los afios noventa, con las modificaciones que ha-
bian ocurrido en el orden internacional y en el contexto interno del
Brasil, los temas de aproximacién y de integracion con los paises
vecinos pasaron a ser prioridades de la politica exterior brasilefia y el
Gobierno llevo a cabo un sinnimero de iniciativas multilaterales en la
region.
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La referencia territorial de la diplomacia brasilefia cambi6 de
América Latina a América del Sury el principal ejemplo de este movi-
miento fue el proceso de integracion en el Mercado Comun del Sur
(Mercosur). No obstante, pueden observarse otras experiencias de
concertacion politica o de naturaleza econémica, como el Grupo de
Rio; el Area de Libre Comercio de América del Sur (ALCAS) propues-
to por el gobierno de Franco; la Comunidad de Naciones de América
del Sur (CNAS); la ampliacion del Mercosur; y, mas recientemente, la
Union de Naciones Sudamericanas (UNASUR).

En la préactica, la diplomacia brasilefia adopt6 un enfoque nuevo
y diferente concerniente a las ventajas y las limitaciones de los pro-
cesos de integracion regional. Sin embargo, existiendo varias per-
cepciones sobre el tema segun la perspectiva gubernamental, el com-
portamiento del Gobierno brasilero no fue uniforme. Detras del dis-
curso de continuidad, pueden encontrarse también diferencias en
las prioridades y la ejecucion de la politica exterior hacia los proce-
sos de integracion en América del Sur?

El propdsito de esta investigacion es analizar la politica exterior de
los gobiernos de los Presidentes Fernando Henrique Cardozo (1995—
2002) y de Lula Da Silva (comenzado en el 2003) en su posicion hacia
la integracion de América del Sur y hacia los paises vecinos.

Junto a este objetivo, se toman en consideracién dos variables
especificas para evaluar el comportamiento brasilero: Por una parte, el
grado de la continuidad y de los cambios con relacion a este tema en
ambos gobiernos y, por la otra, la mayor o la menor presencia de los
elementos inherentes a la filosofia y los elementos del pragmatismo
en la formulacion y la ejecucién de la politica exterior en este campo.

Primero, se presentan los elementos caracteristicos de las creen-
cias en la politica exterior, las cuales van mas alla del comportamien-
to brasilefio hacia la region y que se basa en la teoria de Golstein &
Keohane (1993), que sefala tres tipos de creencias: Las opiniones
del mundo (las cuales crean identidades), las creencias de princi-
pios (ideas normativas) y las creencias causales (capaces de gene-
rar causa y efecto). Luego, se examinan las percepciones diferentes
de la politica exterior del Brasil con relacion a los paises de América
del Sury a los procesos de integracién en los ultimos diez anos.
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La tercera parte, analiza las caracteristicas de la politica exterior
ejecutada por los gobiernos de los Presidentes Cardozo y Lula, dan-
do atencion especial a los temas relacionadas con Sur América y
con los procesos de integracion.

La conclusion se concentra en las tendencias de la continuidad,
el cambio de las creencias en la politica exterior y el pragmatismo
hacia la regién que puedan identificarse en el periodo considerado.

1. Las creencias causales de la politica exterior de Brasil

La influencia de las creencias en la politica exterior brasilefia es
importante histéricamente hablando. De acuerdo con Vigevani,
Ramanzini, Jr., Favaron y Correia (2.008) la posicién del Brasil en
muchos asuntos debe verse a la luz de los factores constitutivos de
su politica exterior, arraigada en el Estado y en la sociedad brasilera:
A saber, la autonomia y el universalismo.

De acuerdo con Mello (2000), en este caso, el universalismo
involucra estar abierto a las relaciones con todos los paises, sin con-
siderar su ubicacion geografica, su tipo de gobierno o su opcién eco-
némica. Significa una independencia de accion con relacion al poder
hegemonico y se refiere al comportamiento global del actor politico.

Por su parte, la autonomia se define como el margen de manio-
bra que un pais tiene en sus relaciones con los otros Estados y en su
participacion en la politica internacional. Como una caracteristica en
la ejecucion de la autonomia, ésta ha sido un importante aspecto de
la politica exterior brasilefia; ya que ha evitado la adhesion a acuer-
dos que pudieran surgir como limite de las alternativas futuras. Estos
valores se relacionan con la creencia causal basada en los princi-
pios normativos.

Subyacente a las ideas del universalismo y de la autonomia esta
una creencia historica en el seno de la sociedad brasilena y entre
sus hacedores de politica exterior, desde los comienzos del siglo XX,
y es que pueden encontrarse alusiones en los discursos sobre la
grandeza del destino del Brasil.

Basado en esta creencia, se sostiene que el Brasil debe ocupar
un “lugar especial” en la escena internacional en términos politico —
estratégicos. Por ejemplo El Barén de Rio Branco (Canciller brasile-
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Ao en los comienzos del siglo pasado), sefialé que las “similitudes”
entre Brasil y los Estados Unidos en términos de territorio, de etnicidad,
de diversidad cultural y de su posicién entre los paises hispanicos,
constituyéndose en su “contrapartida en América Latina (citado por
Silva, 1995: 99-100).

En 1926 y 1945, la diplomacia brasilefia traté de conseguir un
puesto permanente como miembro de la Liga de Naciones y del Con-
sejo de Seguridad de las Naciones Unidas, respectivamente.

En el comienzo de los afos setenta, Aradjo Castro (Ministro de
Relaciones Exteriores y Embajador) destacé que “pocos paises en
el mundo tienen el potencial del Brasil para la trascendencia diploma-
tica” y que “ningun pais puede escapar de su destino, para bien o
para mal, el Brasil esta condenado a su grandeza” (Castro, 1972:9y
30).

En el comienzo de los afios 2000, este tema regresé a la agenda
de debates de la politica exterior brasilera. Basados en esta filosofia,
la diplomacia brasilera estructur6 su actuacién hacia la América del
Sur siguiendo parametros realistas, enfatizando las iniciativas dirigi-
das a aumentar su poder en la regién y en la escena internacional?.

2. La divergencia en las lineas de pensamiento desde la
década de los noventa

La supremacia durante muchos afos del paradigma basado en
la filosofia de la autonomia y del universalismo en ltamaraty, caracte-
rizd la tendencia a la convergencia del pensamiento en la diplomacia
brasilena, asi como la presencia de rasgos importantes de continui-
dad en la politica exterior en general.

La llegada de Collor de Mello a la presidencia en 1.990, aportd un
linea liberal — una minoria en Itamaraty — a la arena del proceso de
toma de decisiones en la politica exterior, pero su impugnacion ha
disminuido su influencia hasta hoy.

Esta linea proponia que la diplomacia brasilera privilegiara basi-
camente las relaciones con los paises del “Primer Mundo” como un
medio de convertirse en uno de ellos. Arglia que el pais debia aban-
donar el discurso del Tercer Mundo y privilegiar las relaciones econé-
micas con los paises del Hemisferio Norte.
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Sin embargo, aun durante el Gobierno del Presidente Collor, la
conversion de estas ideas a la practica se limité en el exterior. La
tradicién de ltamaraty tenia un papel importante que jugar en este
asunto.?

En el Brasil, por el contrario, el poder de ltamaraty favorece la con-
tinuidad. A pesar del grupo liberal, durante el Gobierno de Collor existia
efectivamente una crisis de paradigma en la politica exterior brasilefia
que puso bajo control la doctrina adoptada hasta entonces, pero que
no llevaron a la consideracion de un nuevo conjunto de principios.

Esto llevé a la division del Ministerio de Relaciones Exteriores del
Brasil en dos lineas principales de pensamiento — el autonomo y el
institucionalista pragmatico —, los cuales influenciaron en la concep-
cidn de la politica exterior de diferentes maneras en relacién con la
aplicacion de las creencias causales sefnaladas en la primera parte
de este trabajo.*

A pesar del agotamiento del modelo de industrializacion basado
en la sustitucién de las importaciones, en términos econdémicos, el
exito del crecimiento econémico del Brasil apoyado en este modelo
abrié el camino a los sectores de un desarrollo fuerte y estable, for-
jandose una infraestructura industrial compleja y diversificada. El
pensamiento completamente liberal del comienzo de los afios no-
venta, no tuvo éxito después de laimpugnacién del Presidente Collor.

Fue reemplazado por un equilibrio que ha permanecido desde
entonces entre dos lineas de pensamiento: Una con un punto de vis-
ta mas favorable a la apertura econdémica, aunque sin renunciar a la
politica de industrializacion adoptadas en el periodo desarrollista; y la
otra; con un punto de vista mas tradicional, nacionalista y desarrollista,
que defiende el progreso basado en el crecimiento de los sectores
de infraestructura y de la proyeccion industrial en el exterior.

En términos politicos, los institucionalistas pragmaticos son ge-
neralmente aquellos que son mas favorables al proceso de “libera-
cién condicionada” dentro de ltamaraty. Este grupo, sin renunciar a
las creencias causales de la politica exterior brasilefia, tales como la
autonomia, el universalismo y el destino de grandeza, da mayor im-
portancia al apoyo del Brasil a los regimenes internacionales gober-
nantes, de una manera mas pragmatica, defendiendo la idea de la
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insercion internacional del Brasil basado en “la autonomia a través
de la integracion”, de acuerdo con los valores globales que deben ser
defendidos por todos. En este caso, se busca un liderazgo mas dis-
creto en Sur América.®

La segunda linea de la diplomacia, se denomina autonomista, la
cual en un nivel econdémico es favorable al desarrollismo. Defiende
una proyeccion mas autbnomay activa en la politica exterior del Bra-
sil; sus preocupaciones son de caracter politico — estratégico en re-
lacién con los asuntos norte/sur; da mayor importancia a la perspec-
tiva brasilefia de participar en el Consejo de Seguridad de las Nacio-
nes Unidas; y busca un rol de liderazgo brasilero en América del Sur.
Es obvia la prioridad que se da a la cooperacién con los paises sud-
americanos.

Final y paralelamente, existe otro grupo de una naturaleza mas
ideoldgica, aunque sin influencia en la diplomacia y en otros organis-
mos del Gobierno: Los progresistas.® Este punto de vista histérico
es defendido por los académicos y por los lideres que expresan opi-
niones a favor de la integracion. Basicamente, centran su atencién
en el proceso de integracion con los paises sudamericanos y, mas
especificamente, en relacion al Mercosur.

Este enfoque propone una profundizaciéon de los procesos de
integracion en términos politicos y sociales, basada en las ideas de
Deutsch (1982), quien sostiene que para que una iniciativa de inte-
gracién tenga éxito, se necesita la coincidencia entre los valores y
las ventajas comunes y reales, asi como un “cierto grado de identi-
dad comun en general”.

El grupo progresista se centré en la existencia de una identidad
comun en el continente suramericano vy, llegaron a tener alguna in-
fluencia sélo durante el Gobierno de Lula.

3. Las principales caracteristicas de la politica exterior en los
gobiernos de Cardoso y Lula
A pesar de los esfuerzos de la diplomacia brasilefia de acentuar
los elementos de la continuidad en la politica exterior brasilefia hacia
la regidn, tomo diferentes caracteristicas en los Gobiernos de Cardoso
y de Lula Da Silva.
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Sus principios mas permanentes se mantuvieron en estos dos
gobiernos, pero se pudieron adoptar a diferentes contextos y situa-
ciones, dando paso a la formulacién de politicas internacionales para
adaptarlas a nuevos argumentos y a distintas percepciones del con-
texto regional (Vigevani, Oliveira y Cintra, 2003)

3.1 El periodo: 1995-2002: La autonomia durante la integracion

En el comienzo del Gobierno de Cardoso, con el apoyo de la
linea institucionalista pragmatica, la variacion mas importante rela-
cionada con el surgimiento del pensamiento institucionalista, fue la
adopcion del concepto de “la soberania compartida”, diferente del
concepto clasico de soberania.

Este punto de vista veia al mundo como caracteristico de un “con-
cierto” de paises con el mismo discurso de defensa de los valores
universales, junto a la propension de formar regimenes que garanti-
zaran tales valores. Una de las condiciones para mantener este “con-
cierto” seria la gran flexibilidad del liderazgo estadounidense ante la
demanda de los paises grandes y la otra, ante la de los paises me-
dianos y pequenos. (Fonseca, Jr., 1.992: 32).7

Esta proposicion abrid el camino al Brasil — en su busca de me-
canismos para aumentar su capacidad de participacion internacio-
nal — para adoptar una posicion que no significara su alineacién con
los Estados Unidad ni ser un oportunista en el ambiente internacio-
nal.

Esta posicidn seria guiada, en primer lugar, por la percepcion de
la existencia de lineamientos variables en la escena internacional vy,
segundo, por el apoyo de los regimenes internacionales gobernan-
tes.

Esta posicion también significé una modificacion en el concepto
de autonomia: Se acentud la idea de “la autonomia a través de la
integracion”, en detrimento a la autonomia buscada previamente con
la intencion de la distancia o de la autosuficiencia®.

La soberania nacional no es ya una justificacion para ataques
contra valores fundamentales”. La autonomia a través de la integra-
cidn significa un medio de apoyo a los regimenes internacionales”,
Lampreia (1998: 8—11).
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En cuanto a los beneficios resultantes de esta conducta, los
institucionalistas pragmaticos identificaron la institucionalizacion de las
relaciones internacionales como un escenario favorable al desarrollo
econdmico brasilefio, ya que las reglas del juego internacional debian
ser seguidas por todos los paises, incluyendo a los mas ricos.

El papel del Brasil, en una situacion de geometrias variables,
seria, en relacién con los paises mas ricos, simultdneamente de “la
convergencia” en términos de valores y de “la critica” en relacion a
las distorsiones que pudieran tener lugar en el orden internacional
(Vigevani, Oliveira y Cintra, 2003).

Dentro de este contexto, la diplomacia buscd un papel activo en
los foros multilaterales como un actor total.

En relacion con los Estados Unidos, la politica exterior brasilera
mantuvo divergencias en asuntos relacionados con los procesos de
integracion del continente americano.

Mientras el gobierno estadounidense mostréo mas celeridad en la
conclusién del Tratado de Libre Comercio para las Américas (TLCA),
el Brasil prefirid crear obstaculos y retras6 su conclusion, apoyando
las iniciativas subregionales como el Mercosur.

En relacidn con los paises vecinos, no se dio la aplicacion practica
de la idea de la “soberania compartida”; la diplomacia brasilefia no
buscd ir mas alla de los limites de lo que, en una visién realista desde
el punto de vista de accion, entendia como soberania nacional.

Por el contrario, fue siempre cuidadoso de evitar que un acuer-
do de integracion pudiese significar soberania compartida en rela-
cién con otros socios extranjeros. En el area regional, surgié mas la
idea de la autonomia.

De acuerdo con Pinheiro (2.000: 323), en el caso de las relacio-
nes del Brasil con los paises vecinos, el deseo por la autonomia “uti-
lizo la concepcidon de satisfacer su busqueda de poder.” De esta
manera, no serian bloqueadas las esferas de influencia exterior del
Brasil en sus objetivos de aumentar su predominio en el ambito in-
ternacional.

Durante el segundo gobierno, los paises suramericanos como
socios importantes, llegaron a ver con mayor claridad el apoyo al
papel del Brasil como un actor total (la posicidn negociadora del Bra-
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sil en los diferentes foros multilaterales fortaleceria la consolidacion
de un proceso de integracién regional).

Entonces, la diplomacia comenz6 una revisiéon de la actuacion
del Brasil en la region basada en el principio de la no intervencion.
Buscé construir su liderazgo sobre las bases de la seguridad y la
estabilidad democratica, estableciendo vinculos dindmicos con los
paises vecinos y actuando cuando fuese llamado, como mediador
en las situaciones de crisis.

Desde el punto de vista del apoyo a los regimenes internaciona-
les, la aceptacion de una manera pragmatica de la idea de la demo-
cracia como un valor universal, contribuy6 al establecimiento de un
consenso de la diplomacia brasilera alrededor de los lazos entre la
democracia, la integracién regional y las perspectivas del desarrollo
nacional.™

De esta forma, sin abandonar los principios de la no interven-
cién, busco incluir en su agenda la defensa de la democraciay la
actuacion de acuerdo con cada momento de crisis. Por otra parte,
habia comenzado la creacién en una Comunidad de Naciones de
América del Sur (CSN), también de una naturaleza politica amplia.

En el afio 2000, con la intencion de formar la CSN, la primera
reunién de los paises suramericanos tuvo lugar en Brasilia, donde
las principales ideas discutidas fueron la integracién econémica, la
infraestructura de la region y el apoyo a los regimenes democraticos.

Los paises de la region se convirtieron en la fuente principal de
los recursos energéticos del Brasil y se desarrollaron los proyectos
de infraestructura, los cuales llevaron a la creacion de la Iniciativa
para la Integracion de la Infraestructura Regional de la América del
Sur (IIRAS).

Sin embargo, en el frente politico nacional existia resistencia a la
participacion del Brasil en iniciativas que pudiesen distraer recursos
nacionales en los proyecto de integracién regional.

Con respecto al Mercosur, los institucionalistas pragmaticos lo
vieron como un medio de aumentar los beneficios econémicos del
pais, priorizando la integracién comercial.

Desde este parecer, era importante preservar el regionalismo
abierto de manera que no interfiriera en las relaciones con los otros
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SOCIiOS y que no se viese necesaria la institucionalizacion del bloque
hasta tanto no pudiese facilitar la capacidad de producir beneficios.

Al lado de ellos, la visibn mas favorable de la apertura econémica
identifica la sociedad con los paises industrializados como un ele-
mento importante en estimular el comercio exterior brasilefio y ve al
Mercosur como un lugar en el cual se reduce el impacto de la apertu-
ra al exterior, oscilando entre la aceptacion de una unién aduanera
incompleta vy, en los peores momentos, la defensa de un &rea de
libre comercio.

La aplicacién del Plan Real trajo al Brasil mas cerca de los pai-
ses del bloque del &rea macroeconémica y, a pesar de las fricciones,
desarrollaron juntos el proceso de negociacion hacia la formacion
del Tratado de Libre Comercio para las Américas (FTAA en inglés) y
el didlogo establecido con los Estados Unidos.

El Mercosur fue visto politicamente como un medio de reforzar la
asistencia del Brasil, dandole una mayor importancia en el escenario
internacional.

La armonizacién de las relaciones entre el Brasil y la Argentina
parecio a los institucionalistas un importante factor en el estilo
universalista de la politica exterior brasilena.

En el nivel regional, existian esfuerzos para unificar posiciones
con Argentina, en relacién a temas en los cuales, hasta entonces, no
se habian logrado acuerdos, como parte de un proceso de acciones
conjuntas.

Los casos principales implicaron posiciones asumidas en el Gru-
po de Rio y en la Organizacion de Estados Americanos (OEA)".

Dentro del Mercosur, el apoyo del Brasil y la Argentina a la demo-
cracia se mostro en la respuesta a la crisis sufrida por el Gobierno de
Paraguay en 1996 y después en la creacién de la Clausula Democra-
tica. Otra area donde hubo coincidencias fue en la politica nuclear.

En 1999, el Mercosur experimentd una seria crisis debido a la
devaluacién de la moneda brasileia y a los efectos negativos de esta
medida en la economia argentina. Pero al enfrentar la crisis argenti-
na, el gobierno brasilefio respondié con su apoyo.

La preocupacién del gobierno brasilero para fortalecer el bloque
dio una mayor libertad de accién internacional al gobierno argentino y
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la alianza politica se consolidd progresivamente entre los dos pai-
ses. Afinales de la administracion de Cardoso, un numero de pasos
se habian tomado para mejorar la posicién del Brasil en relacién con
la América del Sur. Pero los creadores de la linea autonomista criti-
caron la preferencia de los institucionalistas pragmaticos por la ac-
cidén orientada mas por moderacion dentro de un marco de trabajo
como la mejor forma de garantizar el éxito en los objetivos a mas
largo plazo.

Las creencias en la autonomia, el universalismo y el destino de
grandeza estuvieron presentes con menor importancia y un mayor
peso se le dio al pragmatismo.

3.2 Después del 2.003: El liderazgo regional y el activismo
internacional

En la esfera de la politica exterior, el auge de la linea autonomista
apoyada por el Presidente Lula disminuy6 la conviccidn en los regi-
menes internacionales; fue sustituida por un enfoque mas activo, con
la intencion de modificarla en favor de los paises del sur o en el pro-
pio beneficio del Brasil.

De acuerdo con Lima (1990: 17), los paises como el Brasil adop-
tan la conducta internacional de una manera multifacética: Buscar el
beneficio desde todas las posibilidades del medio internacional; asu-
mir un rol de liderazgo en la remodelacién del sistema buscando
beneficiar a los paises del hemisferio sur; y actuar desde un punto de
vista hegemonico en la region.

Entonces, la administracion de Lula Da Silva estuvo marcada
por el reforzamiento de las creencias en la autonomia, el universalis-
mo y, sobre todo, en considerar el aumento de la presencia del Bra-
sil en la politica internacional.

En este caso, las creencias causales tuvieron gran importancia,
aunque sin abandonar la funcionalidad y la eficiencia de la politica
exterior.

El surgimiento de una linea mas autonomista en ltamaraty dio
nuevo impetu a la cooperacién Sur — Sur. Se basé en la conviccion
de que estos paises tendrian caracteristicas similares a las de Brasil
— “dimensiones continentales”, “reconocida importancia regional”,
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” ”

“poblacion”, “producto nacional bruto”, “recursos naturales”, y un in-
terés en el reordenamiento del sistema internacional:

los paises que no estan integrados estructuralmente en areas mas
amplias y que ven en la globalizacién la posibilidad de darse cuenta
de su condicion de poder y no ser llevados a optar por una posicioén
marginal en asociacion con una de las tres grandes areas (...) son
candidatos naturales para una perspectiva clave en el nuevo orden
mundial.”

Ademas de los acuerdos firmados y las practicas dentro del G—
20, se convoco el Foro de Dialogo IBSA (India, Brasil, Sudéfrica), con
la intencion de discutir asuntos relacionados con el orden internacio-
nal, las Naciones Unidas y la tecnologia.

En estas iniciativas, la diplomacia brasilera mantiene autonomia
en relacion con sus socios del Mercosur, mientras que, hasta cierto
punto, disfruta de su posicién en la region para aumentar su proyec-
cidn internacional.

Durante el segundo periodo, Itamaraty busc6 hacer el maximo
en todos los espacios abiertos a Brasil a través de su clasificacion
como parte de BRICs (Brasil, Rusia, India, China como paises real-
mente emergentes).

Tom¢ parte proactivamente en foros multilaterales, en los cuales
estuvieron miembros antiguos (como el G7) y otros nuevos (como el
Grupo de los 20 creado para buscar soluciones a la crisis econémi-
ca de 2008).

El proceso de integracién con Sur América se considera una prio-
ridad bajo el liderazgo brasilefio."

La integracién brasilefna en la region se ha llegado a ver como el
mejor paso para la insercion internacional, la cual hard posible la
realizacién del potencial brasilero y el establecimiento de un bloque
capaz de ejercer una mayor influencia exterior. Con este objetivo, ha
habido un intento de mejorar la estrategia que se habia seguido en el
periodo de Cardoso.

Sin renunciar a los principios de no intervencion, la diplomacia
brasilena incluyé en su agenda una proposicién de construir un lazo
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de liderazgo de los procesos de integracion regional en las perspec-
tivas del desarrollo nacional.™

También se ha buscado establecer lazos poderosos con los pai-
ses vecinos, actuando como mediador en las situaciones de crisis.
En este sentido, el Presidente Lula asumié un importante papel en la
diplomacia presidencial.

De acuerdo con el Canciller Celso Amorim:

“El Brasil siempre basé su agenda en la no intervencion en los asun-
tos internos de otros estados (...) Pero no intervenciéon no puede
significar falta de interés. En otras palabras, el precepto de la no
intervencién deber verse a la luz de otro precepto, basado en la
solidaridad: El de no indiferencia.””

En lo que se refiere a los Estados Unidos, el gobierno brasilero
ha estado actuando autbnomamente en relacion a los problemas de
América del Sur. No existe acuerdo sobre como tratar estos asuntos
y no existe posibilidad de una politica conjunta a largo plazo para la
region. Por el contrario, no existen confrontaciones. La politica exte-
rior brasilefia ha estado teniendo un perfil politico bajo como aliado de
los Estados Unidos.

Por otra parte, la participacién brasilefia en las Fuerzas de Paz
de las Naciones Unidas en Haiti puede verse como un intento de
consolidar el liderazgo brasilero en la regién y de aumentar su impor-
tancia en la arena internacional.

Otra importante area de la iniciativa brasilefa en la regién fue la
Comunidad de Naciones de América del Sur. Desde la eleccion de
Lula, la diplomacia brasilefia concentré sus esfuerzos mas directos
en su ejecucion en el ano 2004, cuando fue creada la CSN. En el 2008,
dio paso a UNASUR, como respuesta a la presion de Venezuela.

Las iniciativas brasileras en esta area, no se desarrollaron tam-
poco sin tensiones. Con el auge de los sentimientos nacionalistas,
algunos paises colindantes habian desafiado la posicidn del Brasil y
justificado reclamaciones de concesiones en el campo econémico.

La nacionalizacion de los hidrocarburos ejecutada por el Gobier-
no boliviano ha sido aceptada por el gobierno brasilefo. La compania
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brasilera ha asumido el gasto y el gobierno ha adoptado una posicion
pragmatica, de bajo perfil, la cual ha sido criticada por la prensa del
pais.'®

De hecho, algunos pasos se han dado desde un punto de vista
pragmatico en el sentido de una mayor articulaciéon del proyecto de
liderazgo nacional, lo cual se refleja en una mayor disposicion de
parte de Brasil de asumir parte del gasto de la integracién
suramericana. El gobierno brasilefio ha estado asumiendo progresi-
vamente el papel de pagador en la regidn, mientras enfrenta la resis-
tencia interna.

El Banco de Desarrollo Brasilefio (BNDES) comenzé, desde los
inicios del periodo de Lula, a ofrecer proyectos de infraestructura
financiera en otros paises suramericanos, aunque llevados a cabo
por compafias brasilefias. La cooperacion técnica en algunos sec-
tores ha comenzado a ejecutarse con los paises colindantes.

Los partidarios autonomistas del desarrollismo buscan la inte-
gracién como un medio de acceso a los mercados extranjeros y como
un elemento capaz de empujar hacia transformaciones de mayor
eficiencia en el sistema interno de produccion, asi como un medio de
proyeccion y de fortalecimiento de las negociaciones econdmicas
internacionales.

En este proceso, la integraciéon sudamericana podria abrir mejo-
res perspectivas para el desarrollo de la industria, ya que podria ocu-
par los espacios dejados vacios por las limitaciones de las industrias
de los paises vecinos, ademds de abrir nuevas fronteras comercia-
les.

Esta nueva postura hacia los paises sudamericanos fue
influenciada también por los progresistas del partido del Presidente.

El asesor internacional del Presidente, Marco Aurélio Garcia, un
importante representante de la linea progresista, defiende al Presi-
dente Chavez: “El es un hombre sincero, con extraordinaria determi-
nacion, quien ha encarado los problemas de la sociedad venezolana,
ademas de las prosperas relaciones que el Brasil mantiene con Ve-
nezuela”.'”

Por otra parte, sin embargo, plante6 que: “Brasil tiene un gran
sentido de solidaridad con sus vecinos. No deseamos que el pais
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sea una isla de prosperidad en medio de un mundo de pobreza. Esta
es una vision pragmatica. Tenemos superavits comerciales con to-
dos.”"®

La politica exterior hacia el Mercosur durante este periodo ha
estado marcada también por diferentes momentos, tomados desde
dos lineas de pensamiento —los autonomistas y los progresistas—
gue componen el gobierno.™

Los progresistas estan a favor de la profundizacién del proceso
de integracién in términos politicos y sociales: El Protocolo Olivos y
el establecimiento del Parlamento de Mercosur son resultados direc-
tos en este sentido y la tendencia es continuar los esfuerzos en los
proximos afos para una mayor institucionalizacion del bloque.

Por otro lado, el punto de vista autonomista formulado por el Mi-
nisterio de Relaciones Exteriores, observa la integracion
suramericana bajo el liderazgo del Brasil como una preferencia y da
prioridad a una ampliacion del bloque por medio de la entrada de
nuevos paises y la creacion de la CSN y la UNASUR.

El Mercosur es visto por ellos como un instrumento capaz de dar
al Brasil una mejor posicion regional, ademas de actuar en el area
comercial como un elemento capaz de abrir el camino al estableci-
miento de un area de libre comercio en la region. Este punto de vista
ha sido predominante en la politica exterior brasilefia de este periodo.

Sirven a este propésito, la firma del acuerdo de asociacién con
los paises de la Comunidad Andina y la posible entrada de Venezue-
la.

Al mismo tiempo, este grupo busca mantener un balance econé-
mico dentro del Mercosur, favoreciendo el desarrollo industrial y la
proyeccion economica del Brasil.

Los desbalances geogréficos nacionales en el Brasil perjudican
el ejercicio del papel de pagador general y la absorcion de los gastos
de los socios pequenos.

El eje bilateral Brasil/Argentina se considera estratégico en tér-
minos politicos.

La eleccion de Lula Da Silva y de Néstor Kirchner abrié el cami-
no a la construccion de una sociedad politica mas solida entre los
dos paises.
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Sin embargo, después de los enfoques iniciales, las inversiones
brasilefias en América del Sur vy la creacion del liderazgo regional
han provocado reacciones contrarias en el Gobierno argentino.

En este contexto, la diplomacia brasilera buscé mantener un bajo
perfil para no comprometer el eje bilateral.

El desbalance en la influencia regional de los dos paises y las
asimetrias siempre contribuyen a la inestabilidad en sus relaciones.

En relacion a los acuerdos, se firmaron pactos de cooperacién
entre el Mercosur y la India, y con SACU (La Unién Aduanera de Afri-
ca del Sur).

Se celebraron muchas rondas de conversaciones sobre el acuer-
do de asociacion entre el Mercosur y la Unién Europea, pero sin
exito.

Aun cuando, en el 2.007, el Gobierno brasilefo firmo un acuerdo
de asociacion estratégica con la Union Europea, independientemen-
te de los otros paises de Mercosur, como una iniciativa de autonomia
en relacién al bloque que buscaba aumentar la presencia internacio-
nal del pais.

En cuanto a las negociaciones formativas del FTAA, Itamaraty
introdujo modificaciones en el proceso de negociaciones, intentando
crear incluso mayores obstaculos®.

Las conversaciones sobre la propuesta llegaron a un cierre in-
fructuoso.

Con el fracaso del proyecto, la diplomacia ha estado buscando
ocupar una instancia integradora con los paises suramericanos.

Comparado con la politica exterior de Cardoso y a pesar de los
patrones de continuidad, el comportamiento internacional hacia Amé-
rica del Sur asumida por la politica exterior en el periodo de Lula ha
demostrado signos de cambio.

Las iniciativas con la intencién de construir liderazgos regionales
han sido claros, a pesar de la influencia favorable de los progresis-
tas, fuerza en la creencia de que la autonomia ha limitado la posibili-
dad profundizar la integracion.

La coexistencia de la autonomia, el aumento de la presencia in-
ternacional y la bausqueda de situaciones favorables para el desarro-
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llo nacional basado en la instancia activa mostrd que la tension en-
contré un balance entre las creencias y el pragmatismo.

Conclusion

La comparacién de las politicas internacionales en relaciéon a
América del Sur y a los procesos de integracion en la region adopta-
das por los dos gobiernos, por una parte, confirma el caracter per-
manente de las caracteristicas generales del comportamiento brasi-
lefio basado en las creencias causales del universalismo, la autono-
miay el gran destino. Por otro lado, también confirma la existencia de
discontinuidades en la forma pragmatica de ejecutarlas y el peso que
estas creencias reciben en las opciones de la politica exterior.

Estos principios constituyen unos patrones de conducta regresi-
va que pueden verse como objetivos a largo plazo. En este caso,
sélo el punto de vista progresista puede identificarse con la ideologia
de una forma mayor.

El examen de estas dos normas de politica exterior muestra, sin
embargo, que la linea autonémica, mas fuerte durante el gobierno de
Lula, dio mas importancia a las creencias causales, buscando mas
directamente y con estrategias a corto plazo, tanto el reforzamiento
de la autonomiay la busqueda de una proyeccion del pais como una
potencia creciente en la escena internacional.

De esta manera, la combinacion del pragmatismo estratégico y
las creencias causales utilizadas por la politica exterior hacia la Amé-
rica del Sur en el periodo, dio un balance en favor del refuerzo discre-
to de la segunda sobre la primera de las opciones de la férmula.

El énfasis en los limites del reforzamiento se debe al hecho de que
esta combinacion (creencias causales/pragmatismo) puede encon-
trarse en la politica exterior brasilefia desde comienzos del siglo XX.

Las variaciones y el peso relativo fueron motivados por la opcién
politica del gobierno en particular y la correlacion de fuerzas estable-
cidas en cada gobierno dentro de las dos lineas existentes dentro de
Itamaraty; las mismas pueden sufrir modificaciones debido a las cir-
cunstancias externas.

Aunque no se desarrollan en este articulo, el surgimiento del Bra-
sil en la escena internacional multipolar y dividida, y la eleccion de los
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gobiernos progresistas en la América del Sur, fueron elementos que
influenciaron las opciones brasilefias en su politica exterior.

En cualquier caso, a pesar de la variacién practicada, se puede
decir que, tanto en el gobierno de Cardoso como en el de Lula, las
acciones pragmaticas coexistieron con las creencias en la formula-
cién de politicas hacia la region.

En un futuro préximo, la tendencia es para la politica exterior se-
guir la linea que se ha adoptado recientemente.

En términos generales, el pragmatismo en la préctica y el
profesionalismo de la diplomacia determinaron la conducta diploma-
tica.

El comportamiento presente de la diplomacia brasilefia en rela-
cion a los procesos de integracion de la América del Sur no es el
resultado de una seleccién politica, sino se ha construido dentro de
la linea autbnoma desde el comienzo de los afios noventa.

Un cambio en el marco de trabajo politico en las elecciones pre-
sidenciales del 2010, puede reforzar otra vez el apoyo brasilero a los
regimenes internacionales vistos en el gobierno de Cardoso, pero
los esfuerzos hacia el activismo mantendran el liderazgo del Brasil y
Su ascension como un poder autbnomo en la region.

Notas

1 Enrelacién con los paises vecinos, las diferencias en la conducta son
mas visibley algunos sectores gubernamentales que tradicionalmente
no se involucran en la politica exterior —como en el caso, por ejemplo, de
las Fuerzas Armadas-, tienen como centro importante de sus preocupa-
ciones las relaciones con América del Sur.

2  Aumentar su poder debe entenderse como aumentar su capacidad de
influenciar o participar en la definicion de las reglas de la politica interna-
cional. Pinheiro (2000) sefalo el origen realista comun de la politica ex-
terior brasilefia y la coexistencia con los elementos del “Realism
Hobbesian”, al lado de las caracteristicas del “Realism Grotian”.

3 Enlos paises donde la burocracia diplomética es mas fragil, la politica
exterior esté condicionada por los cambios bruscos de la politica, adop-
tando de esta manera una forma mas erratica.
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La definicién de los institucionalistas pragmaticos se inspira en la defini-
cién de Pinheiro (2000).

Para conocer mas sobre “el deseo de la autonomia” del Brasil y el apoyo
alos regimenes internacionales, caracteristica de la politica exterior bra-
silefia en los afos90, vea Pinheiro (2000)

Malamud y Castro (2007) define este grupo como progresista

Gelson Fonseca fue Embajador del Brasil en las Naciones Unidas duran-
te parte del Gobierno de Cardoso.

Se acabaron los dias del aislamiento y de la autosuficiencia.
“Grotian” en esta clarificacion del autor.
Vea Villa (2004)

Un buen ejemplo de accién conjunta fue el grupo “Garante”, cuyo propé-
sito fue mantener la paz en el conflicto entre el Pert y el Ecuador.

Un documento de ltamaraty del periodo “autonomista” de Itamar Franco,
“La reconsideracion de Itamaraty y de la Politica Exterior Brasilena”,
citado por Barros (1994), expresa bien este parecer de la linea. Es tra-
duccién del autor.

El Gobierno de Lula fue influenciado en su politica exterior por pensado-
res nacionalistas quienes ven a Brasil como el pais mas importante por
debajo de la linea del Ecuador y capaz de influenciar a los otros como
resultado de los atributos especiales como la poblacién, la geografia, la
economia, etc.

Villa (2004) tiene reflexiones interesantes sobre la materia.

La traduccién del autor del Discurso de Celso Amorim del 2005, citado
por Oliveira (2005: 21-22).

Sectores de la prensa acusaron a la politica exterior brasilefia de “ideol6-
gica” por mostrarse conforme con un gobierno que es visto como de
izquierda.

En este momento, Marco Aurélio Garcia es el vicepresidente del Partido
de los Trabajadores de Lula.

Entrevista con Marco Aurélio Garcia, hecha y citado por Dieguez (2.009)

Durante este periodo, nuevos actores vinieron a tener relacién en la formula-
cion de algunos temas de politica exterior: Los ayudantes del Presidente.

Durante el gobierno de Cardoso, la diplomacia brasilefia habia evitado
asumir compromisos en esta area.
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