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Resumen

Larevision historica de la politica exterior brasilefia se encuentra en un debate
constante, que desvela la brecha entre las aspiraciones de desarrollo de un actor
del Sur y sus obstaculos para insertarse en el Norte. Inmerso en esta discusion,
este articulo analiza las narrativas que impregnan a toda la accidon exterior
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brasilefia y enmarcan los rasgos definitorios de Itamaraty, procurando arrojar
luz sobre las ideas que nutren su pensamiento politico en la actualidad. Primero,
esboza las dos corrientes ideacionales que se disputaron la toma de decisiones en
politica exterior (autonomistas y americanistas) hasta 1990, y la aparicion de una
tercera corriente: los institucionalistas pragmaticos. Después, analiza el paulatino
ascenso de la legitimidad internacional de Brasil a partir de una politica exterior
de prestigio. Por tltimo, examina el declive de la politica exterior brasilefia desde
2014. Este articulo pretende colaborar, asi, con la caracterizacion sistematica de
las escuelas de pensamiento de Itamaraty, trazando algunas de las narrativas que
impregnan la identidad internacional de Brasil.

Palabras-clave: Brasil, politica exterior, Itamaraty, autonomistas,
institucionalistas pragmaticos, americanistas.
Abstract

The historical review of Brazilian foreign policy is in a constant debate,
revealing the gap between the development aspirations of a Southern
actor and its obstacles to inserting itself into the North. Immersed in this
discussion, this article identifies Itamaraty's defining features, seeking to
shed light on the ideas that nourish his political thinking today. First, it
outlines the three ideational currents that dispute foreign policy decision-
making (autonomists, globalists and americanists) and its effects up to
1990. Next, it analyses the gradual rise of Brazil's international legitimacy
based on a foreign policy of prestige. Finally, it examines the decline of
Brazilian foreign policy since 2014. This article aims to contribute to the
systematic characterization of Itamaraty's schools of thought, tracing some
of the narratives that permeate Brazil's international identity.

Keywords: Brazil, foreign policy, Itamaraty, autonomists, pragmatic
institutionalists, americanists.

(Qué es el tiempo? [...] El tiempo es activo,

posee una naturaleza verbal, es “productivo”.

(Y qué produce? Produce el cambio.

(La Montania Mdagica, Thomas Mann, 2013 [1924], p. 498).

1. Introduccion

La politica exterior brasilefia tiene una larga tradicion y ha sido debatida
de manera prolifica, tanto por dotarse de un cuerpo diplomatico de cariz
profesional como pocos paises en el mundo, como por la idoneidad de esta
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politica publica como estrategia de cambio y mejora de la posicion de Brasil
en el escenario internacional. Asi, la experiencia historica de la politica
exterior brasilefa es concebida como un referente de pensamiento politico y
de aplicacion. Consecuentemente, la revision exhaustiva de esta arquitectura
se encuentra en constante debate y consideracion con el objeto de coadyuvar al
disefio de politicas publicas a futuro. En su camino, este viaje historico acomete
ciertas frustraciones de un relato de modernidad y progreso con mas fisuras
que evidencias. De esta manera, las proyecciones de un aspirante a potencia
emergente, siempre llamado a tener un mayor rol protagénico, nos permiten
desvelar claves de como diverge lo proyectado y lo implementado, esto es,
entre las aspiraciones de desarrollo de un pais del Sur y los obstaculos para
insertarse en el Norte.

Apesardelaexistenciadeagudas clasificaciones de las familias de [tamaraty
(Saraiva, 2020: 9-10) distinguiendo entre institucionalistas pragmaticos y
autonomistas, aqui matizamos tal diferenciacion, al incluir a americanistas,
que subrayan la necesaria sintonia con Washington como la mejor brujula para
obtener réditos en politica exterior; autonomistas, que defienden una insercion
activa de Brasil en las instituciones globales, diversificando sus relaciones con
otros actores del Sur para contrapesar el poder de las potencias occidentales y
ampliar el margen de accioén en el escenario internacional; e institucionalistas
pragmaticos, que apoyan la insercion brasilefia de la mano de los regimenes
internacionales de cariz liberal, al considerar que pueden favorecer el desarrollo
econdmico.

Inmerso en este debate, este articulo analiza la politica exterior brasilefia
en perspectiva historica, identificando sus rasgos definitorios y arrojando
luz sobre las ideas que nutren el pensamiento politico de Itamaraty en la
actualidad. Para ello, se estructura en tres partes. Primero, se bosquejan algunas
pinceladas historicas, resaltando las corrientes ideacionales que pugnan por la
toma de decisiones en politica exterior (americanistas y autonomistas) y su
aplicacion en los diferentes gobiernos hasta las primeras elecciones tras la
reforma constitucional de 1988. Seguidamente, se analiza el surgimiento de la
corriente institucionalista pragmatica, de la mano de la ascendente legitimidad
internacional de Brasil a partir de una politica exterior de prestigio, el rol
creciente de la diplomacia presidencial y el proceso de democratizacion de
Itamaraty. Finalmente, se abordan los lineamientos generales del declive y
desprestigio de la politica exterior brasilefia desde 2014. Con este analisis,
este articulo colabora con la caracterizacion sistematica de las escuelas de
pensamiento de Itamaraty, y traza asi algunas narrativas que impregnan la
identidad internacional de Brasil.
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2. Autonomistas y americanistas en pugna: hacia una caracterizacion
de la politica exterior de Brasil

2.1 De la fundacion de la Republica a Kubitschek

Desde la génesis misma del imperio como estado independiente, las
diferencias estructurales e institucionales del pais frente a sus vecinas republicas
se transformaron en grandes limites para establecer agendas politicas comunes.
Estas caracteristicas motivaron una politica exterior imperial concebida en
términos de una diplomacia cordial, con miras a un europeismo cercano a
Gran Bretafia (GB) y Portugal que poco interés prestaba al devenir continental.
Atento a la inestabilidad politica doméstica producto del cambio de régimen
en 1889, la llegada a principios del siglo XX del Barén del Rio Branco, un
monarquista, al Ministerio de Relaciones Exteriores, se tradujo en una voluntad
explicita por separar el accionar externo de los vaivenes de la politica doméstica,
profesionalizandola y orientandola a largo plazo como politica de estado. Con
este fin, se transitd desde entonces, y a lo largo de la primera mitad del siglo
XX, de una diplomacia gestionada patrimonialmente, que no diferenciaba las
instituciones de los diplomaticos, a una profunda reforma administrativa que
dotara a Itamaraty de una estructura burocratica racional (Cheibub 1985).

Entre las alteraciones mas notables, la primera administracion republicana
se enfocd en otorgar por primera vez un papel preponderante a Estados
Unidos (EEUU). Al afirmar las bases del americanismo, [tamaraty reconocio
a la potencia hemisférica como hegemon del subsistema de poder americano,
garantes del orden, la paz y la estabilidad en el continente; procurando, a la
postre, reemplazar paulatinamente a GB como principal socio comercial
(Bethell 2012: 7-8). El proposito de esta alianza no escrita era poner el poder
de EEUU al servicio de los objetivos internacionales de Brasil, a través del
establecimiento de una relacion de preferencia que generase buenos resultados
politicos y econdmicos sin perjuicio de su soberania (Cervo y Bueno 2002:
192-202; Birle 2005: 130).

De manera paralela, la Republica volvidé sus ojos hacia sus vecinos,
con quienes estableci6 una relacion especial valiéndose de la mediacion del
panamericanismo norteamericano. El accionar de Itamaraty estuvo orientado
a contrarrestar la influencia de EEUU o cambiar las estructuras para diluir su
presion y su influencia, tanto en su politica doméstica como en la region (Lima
1994; Burges 2017: 84, 176, 220). Asi, a través de esta lectura pragmatica
liberal, Rio Branco establecio lo que la literatura especializada destacd,
posteriormente, como las bases de una politica exterior brasilefia asentada sobre
los principios de autonomia (Fonseca Jr. 1998; Vigevani y Cepaluni 2009)
y universalismo (Birle 2013), marcando ideacionalmente las interacciones
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bilaterales, la construccion de organismos regionales y la participacion de
Brasil en organismos multilaterales a lo largo de todo el siglo XX.

Este alineamiento se plasmé en la participacion de Brasil en la Primera
Guerra Mundial, lo cual mas tarde le permitié obtener un lugar como miembro
electo no permanente en el Consejo de Seguridad de la Liga de las Naciones
(CSLN). Ante la ausencia de EEUU, Brasil se transformo alli en el representante
del panamericanismo, catapultando su proyeccion mundial hacia un nuevo rol
como jugador global. Tal actitud le valié para ganar un gran prestigio ante las
potencias, permaneciendo sin embargo desconectado de la region suramericana.
Los conflictos existentes en la politica oligarquica doméstica se hicieron latentes
en 1920, de la mano de las demandas de nuevas fuerzas sociales y los efectos
politicos de la revolucion rusa. Ligada a los intereses del modelo agroexportador
paulista en crisis, la diplomacia contrarrevolucionaria de las oligarquias frente al
comunismo también encontré resistencias al interior de [tamaraty.

En 1926, el fracaso en los esfuerzos por obtener un asiento permanente en
el CSLN frente a la pugna por el posible ingreso de Alemania devolvié al pais
a la realidad. La primera experiencia brasilefia como jugador global lleg6 asi
a su fin. Criticado por los paises latinoamericanos a quienes decia representar,
Brasil abandon¢ el organismo, girando nuevamente hacia América de la mano
de una politica de aislacionismo hemisférico. Hasta la revolucion de 1930, los
esfuerzos del cuerpo diplomatico brasilefio se enfocaron en discretas acciones
para revertir la mala imagen cosechada, consolidar sus acuerdos limitrofes y
contrarrestar los liderazgos alternativos en la region.

Ante la imposibilidad de sostener el modelo agroexportador debido a la
crisis de 1929, el cambio de paradigma en el modelo de desarrollo instaurado
por el gobierno de Getulio Vargas produjo una transformacion de la percepcion
del interés nacional (Crescentino 2021: 343-344), y con ello, de las prioridades
de la politica exterior. Sin dejar de lado a sus socios e intereses tradicionales,
Itamaraty postuldé una autonomia panamericanista conciliadora, cooperativa
y cercana a sus vecinos regionales (Cervo 2008: 44-45). Empero, su afan
modernizador e industrializador procur6 abrir nuevos espacios de negociacion
entre las potencias mundiales.

Ante una Europa inestable y EEUU padeciendo los efectos de la crisis,
Alemania poso sus ojos en Latinoamérica, con miras a ampliar su capacidad de
influencia global. Como consecuencia, a lo largo de la década de 1930 Brasil
experimentd un doble juego con respecto a ambas potencias, a partir de la
diplomacia de la equidistancia pragmatica desarrollada hasta la entrada del pais
en la guerra (Moura 1980: 62-63). Con ello, procuraba acceder a una posicion
privilegiada en la region, que permitiese al pais cosechar frutos para el fomento
de su industria a partir de una ambivalencia en la competencia de poder entre
las potencias mundiales.
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La fundacion del Estado Novo en 1937 fue acogida con vehemencia en
Berlin y Roma, pero no alter6 la balanza hacia los paises del Eje. En 1938, el
embajador de Brasil en EEUU, Osvaldo Aranha, fue nombrado Ministro de
Relaciones Exteriores. La crisis diplomatica con Alemania de 1938 y la mision
de Aranha a los EEUU en 1939 (Cervo y Bueno 2002: 264-267) perfilaron
la politica exterior brasilefia de los afios siguientes. Si bien, con el inicio de
la guerra, Vargas mantuvo su politica de neutralidad y pragmatismo como
mecanismo de profundizaciéon de su autonomia a nivel externo, la prioridad
asentada en el desarrollo nacional condujo nuevamente a reformular la accion
exterior con base en una autonomia a través de la dependencia (Moura 1980).
Asi, la politica exterior practicada por el Estado Novo desvid su rumbo hacia
un timido panamericanismo de solidaridad hemisférica.

La entrada de EEUU en la II Guerra Mundial provocé una nueva
convocatoria de las Reuniones de Consulta entre los Ministros de Relaciones
Exteriores de las Republicas Americanas en Rio de Janeiro (1942). A pesar de
que la no-beligerancia argentina evitdé una ruptura continental unanime de las
relaciones con los paises del eje (Moura 1980: 138-139), el encuentro representd
la consolidacion de los esfuerzos estadounidenses en el continente, poniendo
fin a la equidistancia pragmatica brasilefia. En ultima instancia, la participacion
de 25.000 soldados de la For¢a Expediciondria Brasileira en Italia durante la
segunda guerra, la instalacion de bases militares en Belém, Natal y Recife, y
el realineamiento de la politica exterior brasilefia estuvieron profundamente
ligados al proyecto nacional de reequipamiento militar, pero también a un
proyecto de desarrollo nacional que permitiese profundizar la autonomia futura
por medio de grandes inversiones estadounidenses. El proyecto siderurgico
nacional de Volta Redonda fue la manifestacion mas visible de esta interaccion.

Apartir de 1944, los aliados comenzaron a institucionalizar el orden politico
y econdmico que regularia las relaciones interestatales desde entonces. A nivel
continental, la Conferencia Interamericana de Chapultepec de 1945 abordo
la posicion de los paises americanos en esta nueva estructura, garantizando
la subordinacion latinoamericana al hegemon continental (Moura, 2012 159-
161). En este contexto, a pesar de que la alianza politica del Estado Novo de
Vargas con EEUU habia creado la ilusion de una relacion especial entre ambos
paises en la cual Brasil aparecia como ‘potencia asociada’, el triunfo aliado
en la guerra no se tradujo en un apoyo politico, econdmico ni militar (Birle
2013: 130). Al contrario, la retorica internacional del triunfo de la democracia
ante los fascismos totalitarios se sumo a las criticas de la oposicion politica
doméstica. Cercado por conservadores, liberales y comunistas (Hirst 1981: 8),
Brasil transito, inevitablemente, hacia una democratizacion. La celebracion
de elecciones estuvo marcada por fuertes presiones norteamericanas ante la
creciente desconfianza hacia Vargas debido a su posible acercamiento a la
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Unioén Soviética por el apoyo del Partido Comunista. A pesar de ello y del
triunfo electoral del ex ministro de guerra del Estado Novo, las relaciones
politicas del Brasil de Dutra no alteraron el rumbo de la politica exterior previa,
profundizando el americanismo a un nivel sin precedentes.

Asi, Itamaraty mantuvo un alineamiento a la politica exterior
norteamericana en los organismos multilaterales, la adopcién de politicas
econdmicas liberales, una oposicion a las iniciativas soviéticas (incluida la
ruptura de relaciones en 1947) y un equilibrio de poder en su region (Moura
2012: 183-184). Empero, el ministerio se vio obligado a enfrentar los desafios
derivados de la creciente desilusion brasilefia por los magros resultados de
su alianza privilegiada y las propias reflexiones sobre el papel internacional
que debia ocupar el pais (Hurrell 2013: 81-82). El nuevo fracaso de Brasil
por obtener un asiento permanente en el CSNU se vio parcialmente superado
por el apoyo norteamericano en la nominacién brasilefia para un asiento no
permanente.

Paralelamente, la incorporacion de Brasil en mas de 19 organismos
multilaterales en 1947 gener6 dificultades a Itamaraty, incapaz de lidiar con
las demandas resultantes del nuevo orden mundial (Lessa et. al. 2010: 338).
Esto se replico a nivel hemisférico, con la firma de multiples acuerdos que
buscaron establecer una unidad continental bajo dominio norteamericano. Tras
la firma del Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca en la Conferencia
Interamericana para el Mantenimiento de la Paz y la Seguridad del Continente
de Rio de Janeiro (1947), en la Conferencia de Bogota de 1948 fueron aprobados
cinco de los documentos basicos de la politica panamericana, incluyendo la
carta fundacional de la OEA. No obstante, la politica panamericana enfrentd
un periodo de paralisis de al menos una década, debido al surgimiento de la
dicotomia entre regionalismo y universalismo en el seno de la OEA, subordinada
ante la ONU en la gestion de la paz.

Con el fin del gobierno de Dutra y la eleccion de Vargas, la politica exterior
retomo su centralidad en la consecucion del desarrollo nacional, dando cauce
a una retorica que polarizo a la sociedad hasta el golpe de estado de 1964.
Por un lado, la vertiente nacionalista enfatizaba un desarrollo industrialista
con caracter social, autonomo de EEUU y asentado en las ideas cepalinas. Por
el otro, las corrientes liberales proto-institucionalistas apostaban por asociarse
con el capital extranjero para modernizar el pais, confiando en las ventajas
comparativas de la agricultura y el alineamiento a la agenda de la Guerra Fria
trazada por EEUU (Vizentini 2005: 13).

En un contexto de bipolaridad creciente reflejado en el conflicto de Corea,
el apoyo de Vargas a las iniciativas norteamericanas buscaba restaurar las
relaciones privilegiadas. Empero, a pesar de su compromiso con la defensa
del mundo libre y la lucha anticomunista (Alves 2007: 140-143), la Guerra
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Fria limitd esta aspiracion y se estanco definitivamente con la llegada de
Eisenhower a la Casa Blanca en 1953.Y es que, a pesar de una timida alteracion
en el discurso politico ante los fuertes embates anticoloniales en el escenario
internacional, lo principal para el Brasil de la posguerra era afirmarse vis-a-vis
las potencias triunfantes. Esta politica pendular con el hegemon y la falta de
resultados a nivel doméstico y externo alejaron paulatinamente a Vargas del
apoyo de los nacionalistas y liberales que, combinadas con fuertes presiones
externas, lo aislaron hasta desembocar en su suicidio.

Tras su muerte, la gestion de Café Filho se inclind de nuevo por el
realineamiento automatico y la defensa del Occidente democratico y cristiano
liderado por EEUU. Esto envolvia, también, un compromiso con la integracion
de Brasil al orden econdmico liberal internacional, y una internacionalizacion
de su economia. Asi, la creciente critica de la vertiente nacionalista encontrd
un espacio de debate y diseminacion de sus ideas con la creacion del Instituto
Superior de Estudos Brasileiros (ISEB) en 1955. Sus defensores consideraban
que la politica exterior debia centrarse en las necesidades de desarrollo del
pais a partir de la confrontacién emergente entre naciones desarrolladas y en
desarrollo (Hurrell 2013: 89). A pesar de la brevedad del gobierno de Café Filho,
su politica exterior y de desarrollo doméstico sentaron las bases fundacionales
del desarrollismo de Kubitschek (Crescentino 2021: 346). Gracias a la atraccion
de capital por medio de créditos e inversion extranjera directa y la apertura de
la importacion de maquinaria e insumos industriales, el desarrollismo-asociado
marco, hasta 1958, una agenda externa que buscaba armonizar los intereses
industriales de Brasil con los de EEUU (Vizentini 2005: 20).

Frente a la crisis econdmica, el gobierno de Kubitschek traslado
sus dificultades domésticas al ambito externo y, ante la inflexibilidad
norteamericana, retomo el nacionalismo y el pragmatismo de Vargas a través de
un panamericanismo que priorizaba el entorno hemisférico. Asi, la Operacion
Panamericana (OPA) de 1958 tuvo como objetivo devolver a Brasil su rol
regional protagdnico y su proyeccion internacional historica, postulando al pais
como interlocutory coordinador de las acciones norteamericanas de cooperacion
e inversion hemisféricas para erradicar el subdesarrollo de Latinoamérica vy,
con ello, evitar la penetracion de ideologias exdticas y antidemocraticas (Cervo
y Bueno 2002: 311-315). La OPA se tradujo en un relativo involucramiento de
los EEUU en la asistencia financiera y técnica de los paises de la OEA a través
del Banco Interamericano de Desarrollo (BID - 1959), e influy6 indirectamente
en la fundacion de la Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC
- 1960) y la formulacion de la Alianza para el Progreso (1961).

En paralelo, Brasil redujo el alineamiento automatico con EEUU mediante
la busqueda de mercados europeos y asiaticos (particularmente Japon) y el
restablecimiento en 1959 de las relaciones comerciales con la Union Soviética
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(interrumpidas desde 1947) y los paises del Este. Sin embargo, también procurd
despegarse de la disputa bipolar con una mayor actividad en organismos
multilaterales, impulsando una mayor estabilidad en los precios de los productos
primarios y un compromiso creciente con el principio de autodeterminacion de
los pueblos en los procesos de descolonizacion en Africa y Asia. No obstante,
Kubitschek mantuvo un bajo perfil ante la efervescencia del continente africano,
que representaba un peligro econdomico por la hipotesis de que los nuevos paises
se erigieran en competidores directos de las exportaciones brasilefias. Aun asi,
durante el segundo gobierno de Kubitschek se gestd un cambio de rumbo que
seria profundizado por la Politica Externa Independiente (PEI) ejecutada por
los gobiernos de Janio Quadros y Joao Goulart.

2.2 Hacia la consolidacion del universalismo en la Politica Exterior

Brasilefia

Lallegada a la presidencia de Janio Quadros, candidato de la alianza liberal
conservadora, sorprendentemente no implicé un realineamiento con EEUU. Al
contrario, su PEI consolid6 la tradicion diplomatica universalista y de caracter
autonomista, que generd una ruptura con el patrén de comportamiento de las
relaciones diplomaticas de Itamaraty, historicamente formuladas a través de
sus relaciones con el hegemon (GB o EEUU). Este nuevo patron fue reforzado,
a su vez, por algunas narrativas historicas de la accion exterior brasilefia:
los principios de no intervencion, autodeterminacion, igualdad juridica
internacional y resolucion pacifica de los conflictos (Mariano 2015: 41-42).

En este sentido, al trasladar el eje oeste-este propuesto por la agenda
realista norteamericana hacia una lectura norte-sur de corte cepalino/isebiano,
Itamaraty complement6 su narrativa universalista del ejercicio de un papel
protagoénico con una diplomacia econémica organizacional ligada a su proyecto
desarrollista (Lima 1994: 36-37). Asi, la superacion del conflicto de intereses
entre su desarrollo industrial sustitutivo de importaciones y las presiones de
liberalizacion econémica -tanto domésticas como del hegemon hemisférico-
se dio por medio de la diversificacion de sus relaciones internacionales.
Esta actitud se consumo a través del fortalecimiento de su perfil de lider del
tercermundismo y por un posicionamiento autébnomo en el conflicto bipolar,
con lo que aumentaba sus relaciones con paises de Africa, Asia y del Este.

Quadros enfatiz6 la libertad de accion de Brasil al no pertenecer a ningtin
bloque —incluyendo el de paises no alineados—y reforzé su identidad occidental
y cristiana, reconociendo empero sus raices africanas e indigenas. Ello permitia
al pais liderar un frente contra el subdesarrollo y toda forma de opresion politica
y econdmica, a la vez que constituirse como puente entre Occidente y el tercer
mundo (Quadros 1961: 21-26). No obstante, esto no implicé descuidar el ambito
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regional, procurando superar la fase juridico-politica del panamericanismo para
ingresar en una econémica, centrada en una retorica de asociacion, integracion,
cooperacion y desarrollo de los pueblos (Dantas 2011: 23).

Constrenido por el sistema parlamentario, la presidencia de Goulart no
alterd las bases de la PEI. Por el contrario, el desarrollo y la emancipacion
economica fueron postulados de la mano de la democracia representativa y
la reforma social como aspiraciones maximas de la politica exterior, garantes
con ello de su continuidad pese a la inestabilidad institucional (Dantas 2011:
9). Tampoco alteraria estos principios la falta de estabilidad en la direccion
propia de Itamaraty, que cont6 en el transcurso del gobierno Quadros-Goulart
con cinco ministros distintos. De hecho, Araujo Castro, el ultimo de ellos, fue
el unico de los ministros de Goulart que no fue separado de su cargo por el
golpe, sino por su propia renuncia voluntaria. Su administracion sostuvo la
necesidad de universalizar 1a ONU como espacio de didlogo entre diferentes
ideas y superar con ello la contienda bipolar, mientras mantenia la pertenencia
de Brasil al sistema interamericano. Entendia que el objetivo comun debia
guiar a las naciones hacia la emancipacion econémica y la justicia social, la
paz y la igualdad juridica, y la lucha por la soberania politica, la libertad y los
derechos humanos. Estas ideas fueron sintetizadas en torno a tres conceptos:
desarrollo, desarme y descolonizacion (Castro 1963: 518-521).

A pesar de los vanos acercamientos de Goulart a EEUU, el temor latente de
que se produjese una cubanizacion de Brasil tras el retorno al presidencialismo
se vio agravado con la estatizacion de empresas publicas por algunas autoridades
estaduales. En el frente externo, esta desconfianza se plasmé en una creciente
paradiplomacia de los estados opositores, y llegd a su climax con la renovacion
del acuerdo militar por Itamaraty con EEUU a espaldas de Goulart. El estallido
final tendria lugar tras el anuncio de la reforma agraria y la nacionalizacion
de las refinerias de petroleo en 1964, con la ejecucion del golpe de estado
respaldado por la Operacion norteamericana Brother Sam.

Poco después y ante la percepcion de que toda la vida internacional estaba
condicionada por la lucha contra el comunismo, el gobierno de Castelo Branco
anuncid el retorno al americanismo, por medio de un alineamiento politico,
econoémico y militar con EEUU. En su calidad de lider del mundo libre y
principal guardian de los valores occidentales, se concebia que el tradicional
aliado debia servir de guia para la accion externa brasilena. Esta politica de la
interdependencia entendia que el concepto de soberania nacional habia quedado
obsoleto, y que Brasil debia en su lugar orientar su accidon exterior en una
estructura de circulos concéntricos —definidos de mayor a menor importancia
en torno a Latinoamérica, el hemisferio occidental y la comunidad occidental—,
en el seno de fronteras ideologicas (Hurrell 2013: 109-115).
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Se justifico el abandono de los principios de no intervencion y
autodeterminacion de los pueblos, fortaleciendo a cambio el compromiso
del pais con la lucha anticomunista en la region a través de una fuerza
interamericana de paz a cargo de la OEA. Tal compromiso se plasmo de
inmediato con la suspension de las relaciones con Cuba (1964) y la participacion
en la intervencion de Republica Dominicana (1965). Paralelamente, la politica
exterior se oriento a integrar al pais al comercio exterior, fomentando reformas
para la integracion y la cooperacion economica en la OEA 'y la ALALC (1965),
y la defensa de la doctrina de la seguridad econdémica colectiva en instituciones
como el GATT o la UNCTAD. Estas prioridades fueron criticadas por la prensa,
que evaluaba negativamente el ‘occidentalismo’; por las Fuerzas Armadas,
cuyo nacionalismo aborrecia la subordinacion a los intereses de EEUU; y por la
burguesia nacional y las clases medias, descontentos con la desnacionalizacion
de la economia y la recesion (Cervo y Bueno 2002: 400-405).

Los cambios de gobierno en 1967 y 1969 respondieron, en parte, a la
pugna entre nacionalistas y liberales en las fuerzas armadas, apoyados por
los segmentos de la burguesia afectados por la liberalizacion de la economia.
Tales alteraciones se tradujeron en una redefinicion constante del concepto
de desarrollo y su integracion con el de seguridad. A la postre, ello generd
una diversificacion y multilateralizacion de las relaciones internacionales,
que serpentearon entre la diplomacia de la prosperidad (contribuyendo con el
milagro brasilefio), y la diplomacia del interés nacional (fortaleciendo el rol
del pais como gendarme hemisférico). Asi, aunque las decisiones de Itamaraty
no siempre siguieran los dictados de EEUU, fueron toleradas y acompaiiadas
por sus gobiernos, con la confianza en que “adonde vaya Brasil, América
Latina lo seguird”. La negativa a firmar el Tratado de No-Proliferacién Nuclear
(1968), el apoyo de Brasil en el golpe de Bolivia (1971), la interferencia en
las elecciones de Uruguay (1971), o el apoyo logistico y armamentistico e
inmediato reconocimiento tras el golpe de estado en Chile (1973) fueron so6lo
algunas de las manifestaciones del nuevo rol de Brasil en el seno de la Guerra
Fria interamericana (Harmer 2012: 660-661). Sin embargo, discursivamente, el
foco de la politica exterior retorné al enfoque norte-sur, enfatizando la defensa
de un interés nacional comprometido con la lucha contra el subdesarrollo
doméstico como mecanismo de control de la subversion comunista (Hurrell
2013: 144-145).

Con la llegada de Ernesto Geisel al poder, la relacion entre politica
exterior y desarrollo economico se mantuvo como eje decisor en Itamaraty
con la implementacion del pragmatismo ecuménico y responsable, de perfil
autonomista. Ello fue facilitado por la existencia de factores estructurales y
agenciales. Por un lado, la disminucion de las tensiones en la Guerra Fria se
tradujo en una cierta pérdida de coherencia del sistema de alianzas, agravado
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por el declive de poder relativo de Washington ante el auge de Japon y Europa
Occidental. En paralelo, la conformacion de un bloque con cierta capacidad
propositiva en la agenda global desde el tercermundismo llegé de la mano de
la progresiva liquidacion de los imperios coloniales, permitiendo con ello la
proyeccion de un conjunto de potencias intermedias —entre ellas, Brasil- que
ganaron autonomia ante las grandes potencias. A nivel regional, la presencia
de dictaduras pro-americanas integradas a través de la Operacion Condor y
la doctrina Nixon coadyuvaron a que EEUU centrara su atencion en Asia y
Medio Oriente, disminuyendo su interés en Latinoamérica. Este escenario de
naciente multipolaridad se integré al proceso globalizador, traducido en una
mayor integracion de los mercados mundiales, una mayor concentracion del
capital y una fuerte centralizacion del progreso tecnologico, frente a los cuales
las nuevas potencias intermedias lideraron las demandas de reformas del orden
economico internacional (Pinheiro 2013: 110-111; Lima y Moura 1982: 350).

Por otro lado, el interés personal de Geisel y su sintonia con su ministro de
relaciones exteriores, Azeredo da Silveira, fue crucial para la consolidacion de
una politica exterior pragmatica y flexible del hegemon hemisférico y del orden
bipolar, considerados limitantes de la autonomia. En esta estructura, Europa
Occidental y Japon, el Tercer Mundo (fundamentalmente Latinoamérica,
Africa y Oriente Medio) y los paises del Este fueron la via para aumentar la
flexibilidad diplomatica del pais y abrir asi nuevas opciones (Hurrell 2013:
253-256,299).

Con una retdrica contraria a la de Castelo Branco, la implementacion de lo
que ha sido rotulado como autonomia por la distancia (Fonseca Jr. 1998: 353-
374) o aislacionista (Lampreia 1998: 11) se asentd en la voluntad de proyectar
el interés (econdmico) nacional al exterior, encontrando su justificacion en las
demandas del modelo de desarrollo (Mariano 2015: 52-53). Asi, la delicada
situacion de la balanza comercial y los niveles de endeudamiento, producto de la
desaceleracion del milagro econdémico, se mostraron como grandes argumentos
para afrontar una busqueda frenética por diversificar la dependencia financiera,
comercial y tecnoldgica a través de nuevos mercados para las exportaciones y
fuentes de financiamiento y energia. Ello se dio de la mano de una diplomacia
multilateral asertiva y critica del orden econdomico liberal que se manifestd a
través del G77, el Didlogo Norte-Sur y la UNCTAD (Hurrell 2013: 261-262;
Lima 1994: 37; Spektor 2015: 39-40).

A pesar de esta politica activa en relacion a la economia, Brasil opto
por el distanciamiento de temas y acuerdos internacionales polémicos para
el régimen politico autoritario. Mas aun, la llegada de Carter a la presidencia
de EEUU trajo aparejada una fuerte critica hacia la violacion de los derechos
humanos y a la politica nuclear de Brasil, defendidas por Silveira desde la
retorica de la no intervencion. Con la segunda crisis del petrdleo, los efectos
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de la recesion econdmica internacional en las economias del tercer mundo y
en las crisis de deuda de los paises latinoamericanos afectaron fuertemente
el eje de la diversificacion brasilefia, limitando profundamente la diplomacia
universalista 'y diversa del gobierno de Figueiredo (Lima y Moura 1982: 351;
Hurrell 2013: 311).

Con el triunfo de Reagan en las elecciones norteamericanas, las presiones
anti-nucleares y pro derechos humanos de Carter fueron reemplazadas por
el retorno del discurso bipolar al ambito hemisférico. La nueva coyuntura
provoco un paulatino realineamiento con EEUU, reforzado por las presiones
de bancos y organismos de crédito. Constreflido fuertemente, Itamaraty cedio
parte de su importancia en el tablero politico, mas centrado en las prioridades
financieras y la crisis de legitimidad del régimen. Los acuerdos con el FMI se
convirtieron, con ello, en el epicentro de los esfuerzos brasilefios, con el eje en
el ministerio de economia. Como consecuencia, Brasil asistid en la etapa final
del gobierno dictatorial al auge y caida del modelo nacional-desarrollista de
insercion internacional, debido principalmente a la consumacion del proceso
globalizador (Vizentini 2005: 61).

3. Redemocratizacion, diplomacia presidencial y prestigio internacional

Aun inmerso en este contexto, el gobierno de Sarney encard un proceso
de transicion democratica con grandes limitaciones. La politica exterior
fluctud entre el realineamiento con EEUU frente a las presiones del FMI y el
fortalecimiento del neoliberalismo; la institucionalizacion de sus compromisos
historicos a través de su reconocimiento constitucional; y, por otro lado, el
mantenimiento del compromiso universalista. Este ultimo se estructurd en tres
ejes. Primero, un regionalismo sudamericano, centrado en el fortalecimiento de
las relaciones de cooperacion con la recientemente democratizada Argentina;
y latinoamericano, plasmado en el articulo 4° de la Constitucion de 1988.
Segundo, un renovado compromiso con el multilateralismo, a través de la
ONU y la OEA, pero también por medio de negociaciones como la Ronda de
Uruguay del GATT o la Zona de Paz y Cooperacion del Atlantico Sur (1986).
Tercero, una irregular continuidad de las relaciones con otros paises del tercer
mundo, apoyadas en lazos geograficos y culturales, como la primera reunion
de la futura Comunidad de Paises de Lengua Portuguesa (CPLP), pero también
pragmaticos, como sus reuniones con paises de Oriente Medio y Asia (Lima
1994: 38).

Ante el fin de la alternativa contrahegemonica soviética, la inestabilidad
econdmica del tercer mundo y el auge del pensamiento tnico neoliberal,
Fernando Collor de Mello retom¢ una lectura instrumental americanista de
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politica exterior. Como consecuencia, Itamaraty profundiz6 su subordinacion
al objetivo de la modernizacion y a la internacionalizacion de la economia
en nombre de la competitividad (Mariano 2015: 56). Desde el punto de vista
diplomatico, se distinguié un doble camino. Por un lado, la reduccién de las
disputas con los poderes centrales a través del retorno al enfoque de la alianza
privilegiada con EEUU en el nuevo orden global unipolar (Birle 2005: 131-
132). Por el otro, el fortalecimiento de la posicion exterior brasilefia a través
de la construccion de bloques regionales y el abordaje de los nuevos temas de
politica exterior en las instituciones multilaterales, como el medio ambiente y
los derechos humanos (Sallum Jr. 2011: 269). Para Brasil, la cuestion repercutio
asi en las posibilidades que tenia un pais con recursos de poder limitados para
protegerse a si mismo en el sistema internacional emergente (Burges 2017:
176) ante el agotamiento del modelo de crecimiento interno sustitutivo de
importaciones (Hirst y Pinheiro 1995: 6).

La politica exterior fue asi redefinida como instrumento de defensa de las
credenciales de buena conducta del pais en el mundo, con la esperanza de que
ello le permitiese restaurar su credibilidad exterior e ingresar al selecto club
del poder mundial (Vizentini 2005: 84). A nivel tedrico, se entendia que la
capacidad de creacion de reglas e instituciones abriria una nueva espita para la
participacion positiva de las potencias medias en el sistema internacional. La
concepcion de una autonomia adquirida a través de la distancia y el aislamiento
critico del orden occidental vigente, implementada en 1974, cedi paso asi a
una autonomia alcanzada por medio de la integracion activa y constructiva
del nuevo orden internacional, tratando de proyectar los valores e intereses de
Brasil en sus instituciones y organismos reguladores (Fonseca 1998: 361-368;
Lafer 2000: 263; Sallum Jr. 2011: 268). En términos practicos, esta defensa
se tradujo en una voluntad explicita por adaptarse al multilateralismo (con el
retorno al Consejo de Seguridad de Naciones Unidas (CSNU) tras 23 afios de
ausencias), una fuerte apuesta por coaliciones regionales (con el eje puesto en
la constitucion del MERCOSUR), una reduccion de las fricciones con EEUU
y un compromiso con el fortalecimiento de su identidad occidental (Spektor
2015: 41-43).

Tras el proceso de impeachment a Collor de Mello, la imagen
internacional del pais se vio gravemente dafiada. Ante la inestabilidad politica
doméstica, Itamar Franco cedid la cartera de Itamaraty a actores de prestigio
de la corporacion diplomatica. Con la ruptura previa del consenso en torno
al paradigma ordenador de la politica exterior brasilefia (Lima 1994: 40-43),
las gestiones de Fernando Henrique Cardoso (1992-1993) y Celso Amorim
(1993-1994) se centraron en revalorizar la presencia de Brasil en el escenario
mundial y regional desde una perspectiva universalista, manteniendo los
compromisos previos con la defensa del sistema multilateral y regional, pero
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recuperando también el discurso desarrollista. Tomadas en conjunto, estas
iniciativas reflexionaban sobre los diferentes proyectos de insercion exterior
contemplados por Itamaraty: el de un pais continental (pais ballena); el de una
potencia media con intereses multiples (global trader) trabajando en conjunto
con sus pares (China, India, Rusia y posteriormente, Sudafrica); y el de un actor
central en el proceso de regionalizacion (Hirst y Pinheiro 1995: 6-14; Bernal-
Meza 2002: 39).

Estos esfuerzos se vieron plasmados en una actitud activa para asegurar
su voz y voto en la reforma institucional del orden internacional y en la
construccion del nuevo orden regional. Mientras que, en términos politicos, se
reflejo en la recuperacion de la historica propuesta de Brasil para democratizar
y ampliar el CSNU; en términos econémicos, se materializé en una enérgica
protesta contra el proteccionismo de los paises desarrollados y en pos del
acceso de los paises subdesarrollados a tecnologias de punta en la fundacion
de la Organizacion Mundial del Comercio (OMC). A nivel regional, el pais
mantuvo su compromiso con la OEA, el MERCOSUR y la CPLP, pero procurd
también generar un contrapeso a la hegemonia norteamericana sin buscar una
confrontacion directa. Tal activismo le otorgd reconocimiento como potencia
media regional y le concedid un rol protagénico ante los desafios econdmicos
y politicos de las estrategias hegemonicas estadounidenses en América Latina
(ALCA) (Bernal-Meza 2002: 43). Por su parte, el fomento de una agenda de
desarrollo fue ligado a la agenda de paz, generando un compromiso del pais
en la lucha por los derechos humanos, la democracia, el desarrollo y el medio
ambiente.

Apoyandose en el consenso generado a partir del Plan Real, el gobierno de
Cardoso mantuvo las mismas credenciales de fortaleza econdmica, credibilidad
y prestigio internacional defendidas desde 1990. Procurd asi insertar a Brasil en
la dinamica de la economia globalizada, con el objetivo de construir un entorno
favorable que posicionara al pais como socio confiable, con una capacidad
nacional y regional para construir reglas adecuadas a través del compromiso
con la democracia, los derechos humanos y la libertad econdomica. A través
de la profundizacion de este institucionalismo pragmatico (Pinheiro 2000),
Cardoso inici6 una busqueda por posicionar a Brasil como lider regional,
potencia emergente de ingresos medios y, a través de un compromiso activo
con la construccion y reforma de los organismos internacionales, un actor
internacional (Burges 2017: 155-180). Por supuesto, la diplomacia presidencial
fue central para la generacion y el aprovechamiento de nuevas oportunidades
(Danese 2017) y resultd particularmente determinante en la estrategia de
desdramatizacion de las relaciones con EEUU.

Por otra parte, desde la posguerra, Itamaraty habia tenido un control
practicamente monopolico sobre el disefio y la ejecucion de la politica exterior,
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incluida la comercial. A partir de la transicion democratica, la apertura del
ministerio a la opinidon publica, el tercer sector y el sector privado habia
conducido a una pérdida de primacia en el proceso de toma de decisiones
de politica exterior (Cervo 2002: 6). Como respuesta ante el descontento
generado, Cardoso enfatiz6 las lineas de continuidad de la institucion a partir
del principio de cambio en la continuidad, exteriorizado en el fomento de la
autonomia por la integracion. Ello se vio traducido en una estrategia basada
en el multilateralismo y un bilateralismo de reciprocidad, moderada en sus
relaciones con EEUU y Europa Occidental (Milani 2011: 79). De esta manera,
al participar e influir activamente en la elaboracion de las normas e instituciones
del nuevo orden mundial, el pais adquiriria mayor control sobre su destino a
través de su poder estructural, incluyendo en esta tarea los valores brasilefios en
la agenda internacional (Fonseca Jr. 1998: 363-374; Lampreia 1998: 6).

Cuando la crisis del real estallo en 1999 y el triunfo republicano se consagrd
en EEUU, las tibias protestas realizadas por Cardoso frente a una arquitectura
financiera internacional sin reglas estables y justas se transformaron en un discurso
profundamente critico de la globalizacion asimétrica y el proteccionismo de los
mas ricos (Cardoso 2001). Las dificultades por mantener una actitud diplomatica
autonoma crecieron aun mas tras el estallido de la guerra del terror post 11 de
septiembre de 2001, generando tensiones con EEUU. Junto a las fuertes criticas
de su politica doméstica, tales tensiones llegaron a su climax cuando, tras tres
elecciones fallidas, el sindicalista Lula da Silva llegé al poder con la dificil tarea
de calmar el descontento social y agradar a los mercados.

La llegada de Lula a la presidencia supuso una propuesta alternativa que,
sin renunciar al consenso democratico liberal, se valiéo del boom del precio
de las materias primas y del consiguiente crecimiento econdmico para dar
cauce a politicas de estado de inclusion y desarrollo social. Frente a la fe ciega
por el mercado y el Estado minimo, el discurso politico de Lula promovi6 un
fortalecimiento del papel del Estado de la mano de acciones que permitieran
al pais penetrar en los procesos globales como agente activo de la gobernanza
global sin someterse al juego de las fuerzas tradicionales (Cervo 2010: 10).

Asi pues, su gobierno profundizd un cambio de paradigma en la
administracion de las relaciones internacionales de Brasil, timidamente iniciado
durante los ultimos afos del gobierno de Cardoso. En esta nueva estructura, la
planificacion del desarrollo econdmico y social debian volver a las manos del
Estado. Sin embargo, este estaria a su vez concentrado en buscar la insercion
internacional del pais para evitar la inestabilidad de las fuerzas internacionales,
a través del establecimiento de consensos con los diferentes segmentos de
la sociedad brasilefia, velando por su bienestar y sus intereses, apoyando y
legitimando sus iniciativas y transfiriéndoles a su vez poder y responsabilidades
(Cervo 2010: 10).
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Itamaraty colaboro, asi, con el cultivo de un prestigio apoyado en el
pacifismo, el derecho internacional y la responsabilidad en el cumplimiento de
las obligaciones, con un idealismo que tenia como fin un compromiso con la
justiciasocial, la lucha contrala pobreza, lamejora de la convivencia democratica
y el desarrollo sostenible. Como consecuencia, el éxito de las acciones del
presidente Lula en términos de lucha contra las desigualdades sociales a
nivel doméstico llevo al pais a ganar credibilidad en la escena internacional.
Mediante una gestion activa —promotora de nuevas agendas—, altiva —soberana
frente a dictamenes de otras naciones—, no-indiferente (Amorim 2013: 11-12;
Amorim 2011: 174) y universalista, el foco estuvo en el fortalecimiento de las
instituciones multilaterales a fin de atenuar un unilateralismo estadounidense
asociado a la expansion de la globalizacion econdémica de la década previa.
Con ello, aspiraba a una multipolarizacién de las relaciones internacionales
y a aumentar el peso del pais en las negociaciones politicas y econdmicas
(Vigevani y Cepaluni 2007: 291), redirigiendo sus esfuerzos hacia paises
tradicionalmente relegados, en un intento por convertirse en un primus inter
pares 'y promover reformas en los marcos globales existentes.

Ofreciendo un enlace a la narrativa de continuidad, la politica exterior
fue bautizada desde la academia como autonomia por la diversificacion
(Vigevani y Cepaluni 2009). El objetivo tradicional del universalismo fue
perseguido, asi, a través de algunas de las pautas centrales ya aplicadas a través
de la politica exterior independiente y el pragmatismo responsable (Cardoso
y Miyamoto 2012: 44-45), integradas, a su vez, a fenomenos de agencia y
de estructura que coadyuvaron a un creciente rol protagénico de Brasil en el
escenario internacional (Lima y Pinheiro 2018: 14). La gestion se enfoco en
fortalecer la imagen del pais como lider regional, al salvaguardar sus intereses
frente al desafio de EEUU vy otras potencias regionales, y jugador global,
procurando reducir las asimetrias en defensa de un Sur al cual procuré6 dar voz
via la ampliacion democratica de los organismos multilaterales. Tal defensa
se vio concretada en la busqueda de alianzas con paises en desarrollo (como
BRICS e IBSA), con socios no tradicionales (mayormente, paises asiaticos y
africanos) y alianzas regionales (como MERCOSUR, UNASUR y CELAC). La
expansion de sus relaciones Sur-Sur sirvido como mecanismo de legitimacion,
consolidacion y expansion del orden existente, con el objetivo de aumentar
la influencia global de Brasil y ampliar las formas de abordar los desafios
existentes con una perspectiva contrahegemonica.

El compromiso con el multilateralismo de la reciprocidad paso6 a ser uno
de los pilares de Itamaraty, que trabajo sobre dos supuestos. En primer lugar,
ante los peligros de una globalizacion asimétrica generadora de disparidades en
el ejercicio del poder, la carencia de reglas en el orden internacional provocaba
que prevalecieran los intereses de las grandes potencias. Por ello, en segundo
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lugar, las reglas del sistema internacional debian ser desarrolladas de manera
conjunta, de modo que evitasen que los intereses de unos fuesen satisfechos en
detrimento de los de otros (Cervo 2010: 11). Ello fue llevado a cabo a través de
dos iniciativas. Por un lado, el impulso a reformas graduales del sistema global
que permitieran posicionar al pais en las mesas de negociacion sin alterar la
estabilidad garantizada por los acuerdos multilaterales (principalmente, la
ONU). Por el otro, la defensa de sus intereses en los organismos multilaterales
de crédito (con un rol central en la Ronda de Doha de la OMC, pero también
en el FMI y el BM) y a nivel bilateral, con la mayor variedad posible de socios.

4. Pragmatismo y americanizacion de la politica exterior

El Brasil post-Lula y, mas especificamente, el que emand del segundo
mandato de Dilma (cuando los casos de corrupcion se visibilizaron y la
inercia en politica exterior se consolido) representd un claro fin de ciclo. En
este periodo, la narrativa exitosa se tornd dramatica a la hora de tener que
plantar cara a dos frentes complejos. Por un lado, las revueltas domésticas, que
marcaron los limites de una ya endeble alianza en el poder, gestadas en 2013
a raiz de la subida del precio del transporte ptblico en Sdo Paulo. Por el otro,
la participacion del pais en eventos internacionales de peso, donde paso a ser
escrutado por la opinion publica mundial, como en la Copa del Mundo de 2014
o las Olimpiadas de 2016.

La conjugacion de una profunda crisis del modelo de desarrollo petista,
derivada del colapso financiero internacional de 2008, con la crisis politico-
institucional doméstica, tuvo un impacto nuclear en la autopercepcion brasilefia
y la capacidad para proyectar su imagen en el mundo. Este proceso se consolido
en el primer mandato de Dilma Rousseff de la mano de Antonio Patriota,
antiguo embajador en EEUU y muy lejos del cariz eminentemente politico y
diplomatico que ostentara Celso Amorim durante el gobierno de Lula.

Ante este ya de por si complejo escenario, las diferencias con la gestion
previa se tradujeron en la impresion del sello personal de Dilma en la
profundizacion de un fuerte compromiso con los derechos humanos. Como
consecuencia, [tamaraty se vio obligado a afrontar las contradicciones de
la diplomacia presidencial de Lula con las propias de la nueva gestion,
concluyendo, asi, la utopia de las buenas relaciones en la region (al aplicar la
clausula democratica del MERCOSUR en Paraguay o al conceder asilo politico
a un opositor boliviano, lo que tuvo como consecuencia el alejamiento de
Patriota del ministerio), con otros paises del Sur Global (al congelar el acuerdo
con Iran o romper las relaciones diplomaticas con Indonesia) y con las potencias
globales (a través de la critica implicita de la Responsibility while Protecting
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ante la intervencion en Siria, o la crisis diplomatica con EEUU producto del
espionaje de la NSA). Todo ello, de la mano de una mayor centralizacion en el
bloque BRICS (con el fin de IBSA y la creacion del New Development Bank),
pero cediendo a la vez terreno a Rusia y, sobre todo, a China.

Para el mandato que iniciaba en enero de 2015, no hubo senales de
cambio. En su discurso de toma de posesion, el nuevo Ministro de Relaciones
Exteriores, Mauro Vieira, sefiald que la “linea principal” de la accion exterior
de la presidenta buscaba “consolidar el acceso de Brasil a todos los mercados,
ayudando a recibir inversiones siempre que sea posible™. El entonces equipo
economico de Rousseff apostaba asi por mitigar el aislamiento de Brasil en
cuanto a su comercio exterior.

El movimiento ‘hacia afuera’ del gobierno Dilma Rousseff coincidié con
una severa crisis politica y econdmica en Brasil. En definitiva, las bases de la
proyeccion del pais bajo la presidencia de Lula seguian en pie, pero sin el brillo
politico ni el esplendor de la fase ascendente. En tltima instancia, las prioridades
se encontraban supeditadas a las imperantes necesidades para reactivar la
economia brasilefia y generar confianza en los mercados internacionales, tras
los casos de corrupcion del Lava Jato y la perniciosa imagen de inestabilidad
sociopolitica y desmoronamiento proyectados a la opinion publica mundial.

La pérdida de apoyo politico y social coadyuvo al proceso de impeachment
de la presidenta y la consecuente asuncion de su vicepresidente, Michel Temer,
como nuevo inquilino del Planalto. Esta nueva etapa se vio marcada por un
reforzamiento de esa politica exterior economicista y reduccionista, focalizada
en utilizar la diplomacia como palanca comercial, al mismo tiempo que
implicaba un nuevo acercamiento a EEUU. En lo referente a la region, la nueva
administracion articul6 sus prioridades alrededor del refuerzo de la dimension
econdmica del Mercosur (con un énfasis en el fortalecimiento de acuerdos con
la Alianza del Pacifico y la UE); el abandono de los esfuerzos de integracion
sudamericanos (materializado en la suspension de Brasil en UNASUR); y el
aislamiento diplomatico de Venezuela (Casardes 2020: 103).

En concreto, la estrategia de sus ministros de exteriores (José Serra y
Aloysio Nunes) consistio en defender internacionalmente la legitimidad de la
gestion, a la vez que desmontar el disefio de politica exterior tejido a lo largo del
gobierno del PT, aduciendo una supuesta desideologizacion de las relaciones
exteriores. Esta actitud se tradujo en una ambigua propuesta, que alterno el
retorno a los circulos multilaterales clasicos, como la peticion de ingreso a
la OCDE, con la continuidad en la participacion en circulos multilaterales
alternativos, como BRICS e IBSA.

3 Disponible en la web de Itamaraty (Discurso del Ministro Mauro Vieira con ocasion de la
ceremonia de traspaso de cargo del Ministro de Estado de las Relaciones Exteriores — Brasilia, 2 de
enero de 2015). Consultado el 30/05/2020.
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Todos estos factores se combinaron paulatinamente, dejando a Itamaraty
sumergido en una profunda crisis de identidad. Como corolario, la antesala de
las elecciones presidenciales de 2018 tuvo lugar en el marco de un alto nivel
de incertidumbre e inestabilidad politica reflejada en los casos generalizados de
corrupcion, los bandazos del PMDB, la caida del PSDB, la persecucion al PT y
la irrupcion de outsiders. La radiografia de las apuestas de politica exterior en
este contexto de ascenso bolsonarista adelantaba con ello un complejo panorama
de interaccion de actores: (i) por un lado, los autonomistas, que se alejaban del
poder; (ii) a su lado, los institucionalistas pragmaticos, convencidos de que con
un presidente como Bolsonaro seguirian marcando la pauta en Itamaraty, toda
vez que ya se vislumbraba a Paulo Guedes como previsible superministro de
Economia; y furtivamente, (iii) los americanistas, que confiaban en reforzar su
posicion de la mano del controvertido gurt presidencial, Olavo de Carvalho.

5. Consideraciones finales

A lo largo de este articulo, nuestro discurrir por los designios de Brasil
en el escenario mundial nos permitié subrayar una interaccion constante entre
dos factores. Por un lado, las ambiciones estructurales, en virtud de las cuales
Brasil aspira a aumentar su rol internacional, a veces incluso en detrimento de
la region. Por el otro, las decisiones agenciales, moduladas por las narrativas
ideacionales de politica exterior configuradas a partir de procesos politicos,
sociales y economicos historicos; las estructuras institucionales y burocraticas;
las idiosincrasias de los diferentes lideres —a la Danese—y su compromiso con
la proyeccion internacional de Brasil.

Precisamente, las tres cosmovisiones identificadas cohabitan y redefinen
las prioridades de politica exterior brasilefia en virtud de las correlaciones de
fuerzas al interior del pais, asi como las condiciones estructurales que determinan
el relato dominante en el escenario internacional. Es en este “juego” en el que
hemos detectado diferentes matices a lo largo de la historia, donde podemos
subrayar los momentos de mayor apuesta por la autonomia (las administraciones
de Quadros, Goulart, Geisel y Lula), las distintas variantes de americanismo
(desde posturas pragmaticas, como las de Rio Branco o Vargas, hasta otras
de caracter ideoldgico, con Dutra, Castello Branco o Collor de Mello), y el
arraigo y auge de los institucionalistas pragmaticos (fundamentalmente, bajo el
gobierno de Cardoso, pero también durante el gobierno de Rousseff y Temer).

En este sentido, aunque la Constitucion brasilefia recoja ciertos principios
de politica exterior desde 1988, sus diferentes interpretaciones motivan que
su implementacion provoque desarrollos diametralmente antagdnicos. Asi,
el relato de la pretendida continuidad de Itamaraty es mas un ejercicio de
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nation branding para proyectarse como profesionalizado y previsible, pero su
despliegue es susceptible de ser redirigido desde el Planalto. Como se apuntd
en el inicio, la politica exterior brasilefia no debe ser entendida sino como
una politica publica mas, condicionada por el interés nacional y los valores; y
por tanto moldeable por las sucesivas administraciones en aras a perseguir el
desarrollo nacional.

A la postre, mas alla de la evidente voluntad de retornar al bandwagoning
americanista impulsada desde el Planalto (el presidente, su hijo Eduardo, su
asesor en politica internacional Martins y su ministro de relaciones exteriores
Araujo), esta caracterizacion de la politica exterior como politica publica
permite matizar la situacion actual. En este sentido, la resistencia ante un
americanismo puro desde cierto institucionalismo pragmatico se ha hecho
palpable al interior mismo del gabinete de gobierno (fundamentalmente,
a través del vicepresidente Mourdo, o la ministra de agricultura Cristina), y
la carencia de apoyos entre las distintas familias de poder en Itamaraty* han
limitado los efectos de la diplomacia presidencial. Sin embargo, ello no permite
escapar a la evidente transformacion de las prioridades de politica exterior
brasilefia acaecidas a lo largo de la tltima década. Como apuntan Caballero &
Crescentino (2020) este actuar en el contexto internacional implica una doble
ruptura, tanto estructural como agencial, con respecto a las lineas de politica
exterior brasilefia. Ruptura estructural por enmarcarse en un escenario de
cambio sistémico de crisis del modelo de globalizacion, que toma cuerpo con
la crisis financiera internacional de 2008, y que la crisis del Covid19 no hace
sino ahondar, profundizar y acelerar. Y ruptura agencial, por el propio proceder
sui generis desde el gobierno brasilefio, contrario a los canones diplomaticos
arraigados en Brasilia desde larga data.

Asi, este analisis ha procurado enfatizar los rasgos definitorios y la reflexion
critica, con el objetivo de trazar una genealogia de las ideas e instituciones que
dan fundamento a la arquitectura de la politica exterior brasilefia. A su vez, esta
caracterizacion permite desmitificar la idea de continuidad, a la vez que matizar
las transformaciones coyunturales: el tiempo produce cambio, y la politica
exterior brasilefia, encarnada en Itamaraty, cambia en funcién de los actores
decisores, asi como en funcion de las condiciones de posibilidad en el contexto
global. Es en este marco en el que autonomistas, institucionalistas pragmaticos
y americanistas pugnan por marcar su camino.

4 La llamada triple B (Buey, Biblia y Bala): la primacia capitalista de los terratenientes del
agronegocio, el conservadurismo de las pujantes iglesias evangélicas y la mano dura de las fuerzas
de seguridad.

Araucaria. Revista Iberoamericana de Filosofia, Politica, Humanidades y Relaciones Internacionales, aiio 23, n® 48.
Tercer cuatrimestre de 2021. Pp. 211-234. ISSN 1575-6823 e-ISSN 2340-2199 https://dx.doi.org/10.12795/araucaria.2021.i48.10



232 Diego Sebastian Crescentino y Sergio Caballero

Bibliografia:

Alves, V. C. (2007). Da Italia a Coréia: decisoes sobre ir ou ndo a guerra. Belo
Horizonte: Editora UFMG.

Amorim, C. (2013). Breves narrativas diplomaticas. San Pablo: Benvira.

Amorim, C. (2011). Conversas com jovens diplomatas. San Pablo: Benvira.

Bernal-Meza, R. (2002). A politica exterior do Brasil: 1990-2002. Rev. bras.
polit. int., 45(1), 36-71.

Bethell, L. (2012). Brasil y “América Latina”. Prismas - Revista de Historia
Intelectual, 16(1), 53-78.

Birle, P. (2013). Brasilien. Eine Einfiihrung. Madrid: Iberoamericana.

Birle, P. (2005). Brasil y el hemisferio occidental: América del Sur y los
Estados Unidos como puntos de referencia de la politica exterior brasilefia.
Iberoamericana, 5(20), 127-140.

Burges, S. W. (2017). Brazil in the World: The international relations of a
South American giant. Manchester: Manchester University Press.

Caballero, S. & Crescentino, D. (2020), From the quest for autonomy to the
dual break: structural and agential changes in Brazil’s foreign policy
during the 21st century. Rev. bras. polit. int., 63(1), e011.

Casaroes, G. (2020). Leaving the Club Without Slamming the Door: Brazil’s
Return to Middle-Power Status. En P. Esteves, M. G. Jumbert, & B.
de Carvalho (Eds.), Status and the Rise of Brazil: Global Ambitions,
Humanitarian Engagement and International Challenges (pp. 89-110).
Cham: Palgrave Macmillan.

Castro, J. A. A. (1963). A posicdo do Brasil nas questoes do desarmamento,
desenvolvimento e descolonizagdo. Rev. bras. polit. int., 6(23), 518-535.

Cardoso, F. H. (2001). A politica externa do Brasil no inicio de um novo século:
uma mensagem do Presidente da Republica. Rev. bras. polit. int., 44(1),
5-12.

Cardoso, S. A. & Miyamoto, S. (2012). A politica externa dos governos Geisel
e Lula: similitudes e diferengas. Rev. econ. rel. int., 11(21), 33-49.

Cervo, A. L. (2010). Brazil’s Rise on the International Scene: Brazil and the
World. Rev. bras. polit. int., 53(sp), 7-32.

Cervo, A. L. (2008). Inser¢do Internacional: formagdo dos conceitos
brasileiros. San Pablo: Saraiva.

Cervo, A. L. (2002). Relagdes internacionais do Brasil: um balango da era
Cardoso. Rev. bras. polit. int., 45(1), 5-35.

Cervo, A. L. & Bueno, C. (2002). Historia da politica exterior do Brasil.
Brasilia: UnB.

Araucaria. Revista Iberoamericana de Filosofia, Politica, Humanidades y Relaciones Internacionales, aito 23, n® 48.
Tercer cuatrimestre de 2021. Pp. 211-234. ISSN 1575-6823 e-ISSN 2340-2199 https://dx.doi.org/10.12795/araucaria.2021.i48.10



. Arquitectura de la politica exterior brasilefia: 233
autonomistas, institucionalistas pragmdticos y americanistas en ltamaraty

Cheibub, Z. B. (1985). Diplomacia e Construgdo Institucional: o [tamaraty em
uma perspectiva historica. Dados — Revista de Ciéncias Sociais, 28(1),
113-131.

Crescentino, D. (2021). Del nacional al social desarrollismo: un recorrido
historico desde los aflos treinta hasta el gobierno de Dilma Rousseff.
LOCUS: Revista de Historia, 27(2), 339-366.

Danese, S. (2017). Diplomacia presidencial: historia e critica. Brasilia:
FUNAG.

Dantas, F. C. S. T. (2011). Politica externa independente. Brasilia: FUNAG.

Fonseca Jr., G. (1998). 4 legitimidade e outras questoes internacionais. San
Pablo: Paz e Terra.

Saraiva, M. G. (2020). The democratic regime and the changes in Brazilian
foreign policy towards South America. Bras. Political Sci. Rev., 14(3),
e0001.

Hirst, M. (1981). La época de Vargas: 1930/1945. Critica & Utopia, 5.

Hirst, M. & Pinheiro, L. (1995). A politica externa do Brasil em dois tempos.
Rev. bras. polit. int., 38(1), 5-23.

Harmer, T. (2012). Brazil’s Cold War in the Southern Cone, 1970-1975. Cold
War History, 12(4), 659—681.

Hurrell, A. J. (2013). The quest for autonomy: the evolution of Brazil s role in
the international system, 1964 - 1985. Brasilia: FUNAG.

Lafer, C. (2000). Brasil: dilemas e desafios da politica externa. Estudos
Avangados, 14(38), 260-267.

Lampreia, L. F. (1998). A politica externa do governo FHC: continuidade e
renovagdo, Rev. bras. polit. int., 42(2), 5-17.

Lessa, A. C.; Couto, L. F. & Farias, R. S. (2010). Distanciamento versus
engajamento: alguns aportes conceituais para a analise da insercdo do
multilateralismo brasileiro (1945-1990). Contexto int., 32(2), 333-365.

Lima, M. R. S. (1994). Ejes analiticos y conflicto de paradigmas en la politica
exterior brasilefa. América Latina/Internacional, 1(2), 27-46.

Lima, M. R. S. & Moura, G. (1982). A trajetoria do pragmatismo: uma analise
da politica externa brasileira, DADOS — Revista de Ciéncias Sociais,
25(3), 349-364.

Lima, M. R. S. & Pinheiro, L. (2018). Between Autonomy and Dependency:
the Place of Agency in Brazilian Foreign Policy. Bras. political sci. rev.,
12(3).

Mariano, M. P. (2015). 4 politica externa brasileira e a integracdo regional:
uma andlise a partir do Mercosul. San Pablo: UNESP.

Milani, C. R. S. (2011). A Importancia das relagdes Brasil-Estados Unidos na
politica externa brasileira. BEPI, 6.

Araucaria. Revista Iberoamericana de Filosofia, Politica, Humanidades y Relaciones Internacionales, aiio 23, n® 48.
Tercer cuatrimestre de 2021. Pp. 211-234. ISSN 1575-6823 e-ISSN 2340-2199 https://dx.doi.org/10.12795/araucaria.2021.i48.10



234 Diego Sebastian Crescentino y Sergio Caballero

Moura, G. (2012). Relagdes exteriores do Brasil 1939-1915: mudangas na
natureza das relagoes Brasil-Estados Unidos durante e apos a Segunda
Guerra Mundial. Brasilia: FUNAG.

Moura, G. (1980). Autonomia na dependencia: a politica externa brasileira de
1935 a 1942. Rio de Janeiro: Nova Fronteira.

Pinheiro, L. (2013). Foreign policy decision-making under the Geisel
Government: the president, the military and the foreign ministry. Brasilia:
FUNAG.

Pinheiro, L. (2013). Traidos pelo desejo: um ensaio sobre a teoria e a pratica da
politica externa brasileira contemporanea. Contexto Internacional, 22(2),
305-335.

Quadros, J. (1961). Brazil’s New Foreign Policy. Foreign Affairs, 40(1), 19-27.

Sallum Jr., B. (2011). Governo Collor: O Reformismo Liberal e a Nova
Orientacdo da Politica Externa Brasileira. DADOS — Revista de Ciéncias
Sociais, 54(2), 259-288.

Spektor, M. (2015). O projeto autonomista na politica externa brasileira. En A.
M. Neto (Org.). Politica Externa, Espago e Desenvolvimento (17-48). San
Pablo: IPEA.

Vigevani, T. & Cepaluni, G. (2009). Brazilian Foreign Policy in Changing
Times. The Quest for Autonomy from Sarney to Lula. Lanham: Lexington
Books.

Vigevani, T. & Cepaluni, G. (2007). A politica externa de Lula da Silva: a
estratégia da autonomia pela diversificagdo. Contexto int., 29(2), 273-335.

Vizentini, P. F. (2005). Relagoes internacionais do Brasil. De Vargas a Lula.
San Pablo: Fundagao Perseu Abramo.

Araucaria. Revista Iberoamericana de Filosofia, Politica, Humanidades y Relaciones Internacionales, aito 23, n® 48.
Tercer cuatrimestre de 2021. Pp. 211-234. ISSN 1575-6823 e-ISSN 2340-2199 https://dx.doi.org/10.12795/araucaria.2021.i48.10



