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RESUMEN

El estudio de la gran estrategia ha histéricamente privilegiado un grupo reducido
de Estados en Europa y América del Norte. La literatura académica ha identificado los
ejes principales en las iniciativas diplomaticas de estos paises y como estas entidades
politicas organizadas utilizaron sus recursos para lograr objetivos estratégicos. Existe,
no obstante, escasez de investigaciones buscando aplicar el concepto de gran estrategia
a Estados emergentes. Bajo un marco conceptual realista neoclasico, este trabajo tiene
como objetivo plantear la evolucion de la gran estrategia de Brasil cuanto a sus
principales caracteristicas, objetivos, retos y respuestas a cambios en el escenario
internacional considerandose la coyuntura interna del pais entre 1930 y 2010.
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ABSTRACT

The study of great strategy has historically privileged a small group of states in
Europe and North America. Academic literature has identified the main lynchpins in the
diplomatic initiatives of such countries and how these organized political entities used
their resources to achieve strategic objectives. There is, nonetheless, a paucity of
research seeking to apply the concept of grand strategy to emerging states. Within a
neoclassical realist conceptual framework, this work aims to present the evolution of
Brazil’s grand strategy in terms of its main characteristics, objectives, challenges, and
responses to changes in the international scenario, considering the country's internal
situation between 1930 and 2010.
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1. Introduccion

El 17 de mayo de 2010, el canciller de la Republica Federativa del Brasil, Celso
Amorim, y sus contrapartes turca e irani, Ahmet Davutoglu y Manucher Mottaki
firmaban una declaracion conjunta acordada en Teherdn, capital de la Republica
Isldmica de Iran. El documento, resultado de la intensificacion de esfuerzos para
solucionar tensiones asociadas al programa nuclear irani, establecia el compromiso del
gobierno persa de depositar 1.200 kg de uranio de bajo enriquecimiento (LEU) en
territorio turco, asociado a otras medidas para incremento de confianza junto al
Organismo Internacional de Energia Atomica (OIEA) y al Grupo de Viena.!

En el mismo dia, los representantes permanentes de Brasil y de Turquia en la
Organizaciéon de las Naciones Unidas, embajadores Maria Luiza Ribeiro Viotti y
Ertugrul Apakan, informaban formalmente al secretario-general de la organizacion, Ban
Ki-moon, sobre el acuerdo, solicitandole llevar el tema a la atencion de los miembros
del Consejo de Seguridad. Menos de 24 horas después, con el apoyo de Estado Unidos,
China, Rusia, Francia y Reino Unido, seria presentada en Nueva York nueva propuesta
de sanciones contra Iran. El resultado final fue la aprobacion de la Resolucion 1929,
adoptada por el Consejo de Seguridad el 9 de junio de 2010, estableciendo restricciones
adicionales al comercio de combustible, equipamientos militares y recursos que
pudieran ser utilizado por el gobierno de Teheran en su programa nuclear. Aprobada
con 12 votos afirmativos, incluyendo el consentimiento de todos los miembros
permanentes del Consejo de Seguridad, la resolucion, ademés de la abstencion libanesa,
encontrd el voto negativo de los gobiernos de Turquia y de Brasil, entonces con
mandatos no permanentes en la institucion. El episodio también constituyd la primera
vez en la historia en que Brasilia tomo la decision de formalizar un voto negativo contra
una resolucion aprobada por el Consejo de Seguridad?.

El intento brasilefio de mediar, junto a Turquia, una de las cuestiones securitarias
mas sensibles del Oriente Medio contd con el envolvimiento personal del presidente de
Brasil, Luiz Inacio Lula da Silva, que, incluso, habia recibido una carta del presidente

estadounidense, Barack Obama, sobre el programa nuclear irani en noviembre de 2009,

! GARCIA, Eugénio Vargas. Cronologia das Relagdes Internacionais do Brasil. Rio de Janeiro:
Contraponto Editora, 2018, p. 234.
2 Ibid




un dia antes de un encuentro entre el mandatario brasilefio y el presidente irani,
Mahmoud Ahmadinejad.? Aunque el resultado final haya sido bloqueado por los
miembros permanentes en la institucion que mas acumula poder en el sistema
estructurado como soporte del multilateralismo global, la visibilidad y la estrategia de
insercion internacional de Brasil al inicio del siglo XXI no pasé desapercibida.

En noviembre de 2009, el periédico The Economist, en una ediciéon con el
iconico Cristo Redentor en su tapa, afirmaba que “Brazil suddenly seems to have made
an entrance onto the world stage”. No obstante, pocas lineas después, la publicacion
britanica precisaba su analisis y afirmaba que la politica exterior propositiva de Brasil
seria resultado de un proceso de constitucion progresiva al decir que “in fact, Brazil’s

emergence has been steady, not sudden”*

. De hecho, el periodo inaugurado con la
llegada de Lula da Silva al poder en 2003, y la politica exterior puesta en marcha por su
canciller, Celso Amorim, conocida como “Politica Externa Ativa e Altiva”, suele ser
caracterizada como una estrategia que busca grandes objetivos justificados por las
autoridades nacionales como asociados intereses de largo plazo del pais, lo que
permitiria su caracterizacion como una “gran estrategia™.

El concepto de gran estrategia, polisémico y de utilizacion variada, puede ser
comprendido de distintas maneras, que remiten a planes ambicioso y principios
estratégicos. Con aportes tedricos multidisciplinares que van desde aquél que es
considerado uno de los padres del estudio de las relaciones internacionales, el
historiador ateniense Tucidides, al general prusiano Carl von Clausewitz, la nocién de
gran estrategia contiene un contenido conceptual que fluctia por los elementos
intrinsecos al juego de fuerzas diplomatico y la utilizacién de todos los recursos
estatales para alcanzar objetivos criticos nacionales. Sin embargo, aunque sometido a
una maleabilidad tedrica, el concepto presenta un contenido central asociado al
reconocimiento de una estrategia de insercion internacional que congrega un esfuerzo
deliberado para traducir los intereses estatales en objetivos de largo plazo, mediante el
establecimiento de jerarquia y la utilizacion de todas las esferas de actuacion

disponibles.6

3 The New York Times. Obama Writes to Brazil’s Leader About Iran. Nov. 24, 2009.

4 The Economist. Brazil takes off. Leader. Publicado en 12/11/2009.

5 BALZACQ, Thierry; DOMBROWSKI, Peter; REICH, Simon. Comparative Grand Strategy - A
Framework and Cases. Oxford: Oxford University Press, 2019, pp. 164

¢ SILOVE, Nina, Beyond the Buzzword: The Three Meanings of “Grand Strategy”, Security Studies, 27:1,
27-57,2018




Esta es la razon por la cual la utilizacién del término “gran estrategia”, para
designar un pais y su politica exterior, implicitamente permite que se establezca un
reconocimiento de la coherencia, o, por lo menos, de la importancia de la estrategia
adoptada por un pais en el &mbito internacional. En el caso de Brasil y de los afios Lula,
(2003-2010), lineas de actuacion diplomaticas identificadas por académicos como los
esfuerzos para convertir América del Sur en una zona cohesionada como un bloco
geopolitico auténomo bajo el liderazgo brasilefio 7 permiten reconocer retos y
comportamientos que se adecuan a las dimensiones y a la importancia estratégica
asociadas a una insercion internacional conceptualmente caracterizada como una “gran
estrategia”.

Esa percepcion, incluso, seria manifestada en los medios diplomaticos y
politicos en Brasilia, que utilizarian abiertamente el término para describir la actuacion
del pais en el sistema internacional al inicio del siglo XXI. Como ejemplo de esta
tendencia, en 2016, la Fundaciéon Alexandre de Gusmado (FUNAG), entidad publica
vinculada al Ministério de Relaciones Exteriores de Brasil, conocido como “Itamaraty”,
publico la obra Grande Estratégia do Brasil, una coleccion de discursos y de estudios
compilados a lo largo de la gestion del propio Celso Amorim como ministro de la
Defensa entre 2011 y 2014 en el gobierno de Dilma Rousseff, sucesora de Lula da
Silva.®

Sin embargo, caracteristicas asociadas a las lineas maestras de la diplomacia de
los afos en que el Partido de los Trabajadores (PT) estuvo en el poder en Brasil suelen
insertarse igualmente en otros periodos del siglo XX. Rubens Ricupero, que ya ocup6
los puestos de embajador de Brasil en Washington y subsecretario general de la
Organizacion de las Naciones Unidas, considera que lo que seria conocido como la
“diplomacia del desarrollo”, punto central de la insercion internacional de Brasil a lo
largo de toda la segunda mitad del siglo XX, empieza en los afios 1930, con el gobierno

de Getlio Vargas.’

"NERY, Tiago. "Brazilian foreign policy, the coalitions of power and UNASUR: rise and deconstruction
of South America as a geopolitical bloc/A politica externa brasileira, as coalizoes de poder e a Unasul:
ascensao ¢ desconstrucao da America do Sul como bloco geopolitico." Mural Internacional, vol. 8, no. 2,
2017, p. 250+.

8 AMORIM, Celso. Grande Estratégia do Brasil, A: Discursos, Artigos e Entrevistas da Gestdo no
Ministério da Defesa (2011-2014). Brasilia: FUNAG, 2016, p. 305.

® RICUPERO, Rubens. A Diplomacia na Constru¢do do Brasil. 1750-2016. Rio de Janeiro: Versal, 2017,
p. 347.




De manera similar, los profesores Amado Cervo y Clodoaldo Bueno igualmente
indican que fue con Getllio Vargas y en el periodo precedente a la participacion de
Brasil en la Segunda Guerra Mundial que se establecié una tradicién de practicas
diplomaticas con el objetivo de convertir la politica exterior en un instrumento de poder
a servicio prioritario del interés nacional'®. Los profesores, incluso, consideran los afios
1930 como el momento inicial de lo que reconocen como una “politica exterior
funcional”, que inauguraria un periodo, en la historia del pais, en que se buscarian los
intereses no de un segmento social, sino que de la nacion!!.

Es igualmente importante considerar, al analizar el desarrollo de la gran
estrategia brasilefia, la importancia conferida a la tradicion y a la continuidad en
Itamaraty, caracteristicas frecuentemente asociadas al cuerpo diplomatico brasilefio. La
creacion del Instituto Rio Branco, en 1945, como parte de las conmemoraciones por el
centenario de Jos¢ Maria da Silva Paranhos Junior, el “Bardo do Rio Branco”, patrono
del cuerpo diplomatico del pais, representd un hito en la profesionalizacion de los
miembros del servicio exterior!?, contribuyendo para establecer un hilo conductor
generacional en Itamaraty.

Ademas de la idea de estructuracion progresiva de los principios y concepciones
diplomaticas subyacentes a la construccion paulatina de una gran estrategia brasilefia,
seria demasiado limitado no considerar otros episodios a lo largo de la segunda mitad
del siglo XX en que, aunque un pais en desarrollo, las opciones diplomaticas y
estratégicas de Brasil han ocasionado impactos sistémicos. En el contexto bipolar de la
Guerra Fria, el gobierno brasilefo, entonces bajo el régimen militar, fue el primer pais
del mundo a reconocer la independencia de Angola, tras la victoria del socialista
Movimento Popular de Libertagdo de Angola (MPLA) y la ascension de su primer
presidente, Agostinho Neto!®. Esta decision, tomada por Ernesto Geisel, interesado en
estrechar los lazos con el continente africano, una caracteristica también central de la
“gran estrategia de Lula”, fue igualmente complementada por otros episodios en que

Brasil buscé actuar como potencia con la meta de alcanzar grandes objetivos.

19 CERVO, Amado; BUENO, Clodoaldo. Histéria da Politica Exterior do Brasil. Brasilia: Editora UnB,
2011, p. 399.

1 Ibid., p. 16.

12 RICUPERO, Rubens. A Diplomacia na Construgio do Brasil. 1750-2016. Rio de Janeiro: Versal, 2017.
13 GARCIA, Eugénio Vargas. Cronologia das Relagdes Internacionais do Brasil. Rio de Janeiro:
Contraponto Editora, 2018, p. 160.




Se encuentran, como percibiremos, no solamente en el siglo XXI, sino que
también a lo largo del siglo XX, los requisitos necesarios para la identificacion
conceptual de una “gran estrategia” brasilefia. La existencia de una formulacion y
persecucion de objetivos de largo plazo, la implementacion de mecanismos para
maximizar su influencia e incluso la disposicion para cambiar el sistema internacional
propiamente nos permiten establecer un mapa histérico de los objetivos y tacticas
empleadas por Brasil para acumular poder. Este trabajo tiene por objetivo determinar
como se ha desarrollado progresivamente la estrategia de insercion internacional de
Brasil y establecer cudles fueran “las grandes estrategias™ brasilefias desde la Segunda

Guerra Mundial hasta los primeros afios del siglo XXI.

1.1. Formulacion del problema

El estudio de la gran estrategia, concebida como la relacion calculada entre
medios y grandes fines'4, tiene como objetivo buscar la conexion logica entre los
objetivos de largo plazo de un pais y su estrategia de insercion internacional. En
términos practicos, la calificaciéon de un Estado como capaz de desarrollar una “gran
estrategia” se ha efectuado como un reconocimiento de que el cuerpo diplomatico y
sucesivas generaciones de autoridades politicas de una colectividad han logrado
establecer una “arquitectura intelectual que estructura la politica exterior de un Estado”
15 de manera coherente, capaz de responder a los principales cambios internacionales y
que, aunque afectada por descarrios eventuales, ha podido contribuir a avanzar la
acumulacion de poder de una comunidad politicamente organizada.

Sin embargo, este concepto, asociado a la idea de planeamiento estratégico y
diplomatico, ha sido desarrollado, especialmente por la literatura anglosajona, en
referencia a la historia y a la evaluacion de la politica de los Estados Unidos de América,
la Union Soviética y los paises europeos!. De conformidad con las conclusiones de
Kenneth Waltz, que sostiene que los principales marcos tedricos del estudio del sistema

internacional deben originarse de la experiencia de Estados que ya acumularon poder a

4 GADDIS, John Lewis. What’s grand strategy. Prepared as the Karl Von Der Heyden Distinguished
Lecture, Duke University, February 26, 2009, the keynote address for a conference on “American Grand
Strategy after War,” sponsored by the Triangle Institute for Security Studies and the Duke University
Program in American Grand Strategy.

15 BRANDS, Hal. What good is grand strategy?: power and purpose in American statecraft from Harry S.
Truman to George W. Bush ., pp. VI ; 1.

16 KENNEDY, Paul M. Grand Strategies in War and Peace, Yale University Press, 1991.




punto de convertirse en Estados definidores del sistema internacional!’, hay una escasez
de estudios relacionados a paises que han mas recientemente acumulado capacidades
materiales, como la Republica Federativa de Brasil.

Investigaciones especificamente centradas en detectar la coherencia, la
continuidad y los logros de la politica exterior brasilefia, con la excepcion de la primera
década del siglo XXI'®, no han ambicionado definir las caracteristicas centrales o el
desarrollo estratégico de una gran estrategia brasilefia, en el sentido de una acumulacion
consciente y relativamente continua de poder, capaz de ofrecer respuestas intencionales
y coherentes a los cambios en el sistema internacional y acercarse a “grandes objetivos
nacionales” 1.

Aunque autores centrales para comprender la evolucion de la estrategia de
insercion internacional brasilefia, como Rubens Ricupero, Amado Cervo y Clodoaldo
Bueno, establezcan el siglo XX como el momento de consolidacion de caracteristicas
fundamentales de la politica exterior de Brasil, como la afirmacién del “desarrollismo”
a partir de los afios 1930 2° y la conversion de la politica exterior brasilefia en un
mecanismo explicito de acumulacién de poder, con el objetivo central de asegurar el
crecimiento de las capacidades de proyeccion y de influencia del Estado brasilefio?! a lo
largo de la Guerra Fria, no se encuentran estudios que establezcan una relacion clara
entre esas consideraciones y la constitucion progresiva de una “gran estrategia” nacional
brasilefia, con distintas fases y caracteristicas temporales. Lo que existe, en el cuerpo
tedrico brasilefio dedicado al tema, es la comprension de que solamente con la
redemocratizacion del pais y la superacion del “divorcio” entre los dos mas viejos
cuerpos burocraticos de Brasil, los diplomaticos y los militares, en el contexto de la

promulgacion de la Constitucion de 1988, hubo la estructuraciéon de una estrategia

17 WALTZ, Kenneth. Theory of International Politics (1979); Waveland Press (reeditado en 2010). Iz
would be as ridiculous to construct a theory of international politics based on Malaysia and Costa Rica
as it would be to construct an economic theory of oligopolistic competition based on the minor firms in a
sector of an economy... A general theory of international politics is necessarily based on the great
powers.

18 AMORIM, Celso. Grande Estratégia do Brasil, A: Discursos, Artigos e Entrevistas da Gestao no
Ministerio da Defesa (2011-2014); Editora Unesp, 2016.

Y ALMEIDA, Paulo Roberto de. Nunca Antes na Diplomacia. A Politica Externa Brasileira Em Tempos
Nao Convencionais. Editora Appris, 2014.

20 RICUPERO, Rubens. A Diplomacia na Constru¢do do Brasil. 1750-2016. Rio de Janeiro: Versal, 2017,
p. 347.

21 CERVO, Amado; BUENO, Clodoaldo. Histéria da Politica Exterior do Brasil. Brasilia: Editora UnB,
2002, p. 426.




internacional que adquiri6 la magnitud y la ambicion tipicas de una “gran estrategia” a
partir de la llegada a la presidencia en 2003 de Luiz Inacio Lula da Silva??,

De manera similar, aunque el término “gran estrategia” haya sido explicitamente
utilizado por autoridades brasilefias, como en discursos del propio canciller Celso
Amorim?3, en los afios en que el Partido de los Trabajadores (PT) estuvo en el poder en
Brasil, no se encuentran estudios historicos que determinen cémo se ha desarrollado
esta gran estrategia. El propio discurso diploméatico brasilefio, con el apoyo de
académicos, solamente enfatiza, sin establecer un panorama estratégico cronoldgico
amplio, la “continuidad de ideas y de conductas” en ambitos clave de la diplomacia de
Brasil, a ejemplo del comercio y la seguridad, a lo largo de periodos durante la 2* mitad
del siglo XX, especialmente como soporte teodrico en que se establecera la diplomacia
de Lula?*,

En este sentido, la academia brasilefia suele concebir caracteristicas centrales de
la “Diplomacia Ativa e Altiva”, de Luiz Inécio Lula da Silva, a ejemplo de la afirmacion
de la autonomia nacional y del acercamiento a paises del “sur geopolitico”, como la
retomada de directrices de la estrategia diplomatica del “Pragmatismo Responsavel e
Ecuménico”, establecida a lo largo de la presidencia del general Ernesto Geisel®® (1974-
1979), que, a su vez, seria clasificada como el rescate de la “Politica Externa
Independente” de Janio Quadros?® (1961). También como caso poco abordado y
sistematizado de continuidad, es relevante que el propio canciller Celso Amorim,
arquitecto intelectual de la insercioén internacional brasilefia entre 2003 y 2010, haya
ocupado el rango de ministro de Relaciones Exteriores en Brasilia con anterioridad a los
“afios Lula”, bajo la presidencia de Itamar Franco entre 1993 y 1994.

Considerandose la existencia de continuidades estratégicas claras e identificadas,
aunque no sistematizadas, en la literatura especializada sobre la politica exterior
brasilefia, la cristalizacion, en la primera década del siglo XXI, de una “gran estrategia”

de Brasilia hace poco probable, o por lo menos contestable, que solamente en 2003 se

22 MILANI, Carlos R. S; NERY, Tiago. Pivotal Powers — Brazil, in BALZACQ, Thierry;
DOMBROWSK, Peter; REICH, Simon. Comparative Grand Strategy. A Framework and Cases. Oxford
University Press, 2019, p. 149.

23 AMORIM (2016). P. 305.

24 CERVO (2015). P. 531.

25 CEPALUNI, Gabriel; VIGEVANI, Tullo, A Politica Externa de Lula da Silva: A Estratégia da
Autonomia pela Diversificago, p. 290 in CONTEXTO INTERNACIONAL Rio de Janeiro, vol. 29, no 2,
julho/dezembro 2007, p. 273-335.

26 RICUPERO (2017). P. 536.




hayan producido concomitantemente todas las caracteristicas institucionales, politicas y
diplométicas asociadas a este concepto. Si la pregunta fundamental que suscita el
concepto de grande estrategia es determinar cual es el lugar de un pais en el mundo?’,
seria relevante determinar, cuando, cdmo y bajo cuales condicionantes se han formulado
los componentes de una respuesta compleja que sostiene la estrategia de insercion

internacional de un Estado.

2AMORIM (2016). P. 133.




2. El concepto de gran estrategia

2.1. La fluidez del concepto de gran estrategia

El concepto de gran estrategia, debido a las contribuciones interdisciplinares
necesarias para su consolidacion, se ha asociado a multiples enfoques y herramientas
teoricas. Como resultado, distintos autores han utilizado el concepto de grand strategy
subrayando caracteristicas mas o menos dispares, lo que establece un desafio conceptual
y metodologico para evitar que su utilizacion conduzca a conclusiones etéreas, que
lleven a meras generalizaciones, de poca utilidad.

Hal Brands, responsable de la catedra de Global Affairs en la universidad Johns
Hopkins, utiliza el concepto de grand strategy como un campo semantico o un
verdadero principio, estableciendo, de manera amplia que “Grand strategy is the highest
form of statecraft, but it can also be the most perplexing”. Para €l el desarrollo de una
gran estrategia, que suele aproximarse del sentido latino de “ars”, constituiria la
formacion de una “arquitectura intelectual” que permite estructurar la politica exterior
de un Estado. %%

De manera un poco mds precisa, John Lewis Gaddis, uno de los responsables,
junto a Paul Kennedy y Charles Hill, de la fundacion del Brady-Johnson Program in
Grand Strategy de Yale University en 2000, sostiene que la “gran estrategia” seria,
esencialmente, una logica, que permitiria la estructuracion de un plan, es decir, “the
calculated relationship of means to large ends”. Gaddis, sin embargo, ha mencionado
publicamente que su propia definicién sobre gran estrategia no es compartida por sus
colegas en el seminario y que, muchas veces, eso habria llevado a discusiones entre
ellos®.

En realidad, la ambicion del concepto de gran estrategia hace con que el término
sea utilizado en la literatura de manera fluida y asociado, de manera amplia, con
distintos autores, como Tucidides, Sun Tzu, Machiavel y Carl von Clausewitz, los
cuales han aportado contribuciones relevantes a estudios estratégicos. La raiz de esa
polisemia congénita del término ‘“gran estrategia”, en realidad, se asocia al origen

multidisciplinar del concepto. Michael Howard, historiador militar britdnico y profesor

28 BRANDS, Hal. What good is grand strategy? Power and purpose in American statecraft from Harry S.
Truman to George W. Bush. 1. New York: Cornell University Press, 2014, p.1.

2 GADDIS, John Lewis. What’s grand strategy. Prepared as the Karl Von Der Heyden Distinguished
Lecture. Duke University, February 26, 2009, p. 7.




del King’s College, Yale y Oxford, sostiene que la concepcion del término grand
strategy ha ocurrido posteriormente a la Primera Guerra Mundial, en un contexto en que
se buscaba comprender y desarrollar una base conceptual relacionada a la “guerra total”,
producto del nuevo ambiente industrial en que seria necesario coordinar la utilizacion de
todos los recursos de un Estado (econdmicos, politicos y diplomaticos) con el objetivo
de alcanzar objetivos militares™.

Posteriormente, y asociado a los estudios de Henry Liddell Hart, después de la
Segunda Guerra Mundial, fueron agregados elementos “no militares” al campo
semantico del concepto de grand strategy, como la gestion politica del mundo posterior
a un conflicto armado.’! Ese proceso y la popularizacion del término hizo con que, ya a
fines del siglo XX, anécdotas como reflexiones sobre “estrategia empresarial” en la
literatura econdmica permitieran concluir que la nocién de gran estrategia ya no se
limitaba a consideraciones acerca del desempeio de una fuerza militar en el campo de
batalla®.

Sin embargo, aunque sea necesario admitir que el concepto de grand strategy ha
sido utilizado de manera fluida, es importante subrayar la existencia de un elemento
central, un “core conceptual” util para evaluar la politica exterior de los Estados. Paul
Avey, Jonathan Markowtiz y Robert Reardon, en Disentangling Grand Strategy:
International Relatons Theory and U.S. Grand Strategy, admiten la dificultad en definir
la estrategia de un pais como una gran estrategia, pero consideran que la esencia del
concepto reside en la util ponderacion entre medios y fines (means and ends)>®. Para
ellos, la identificacién de una gran estrategia propiamente depende de la adecuacion de
los medios elegidos por autoridades encargadas de politicas publicas si uno considera
los resultados que un Estado busca alcanzar.

El mapa conceptual que los tres autores utilizan en su obra conjunta para
analizar la existencia de una gran estrategia parte de la definicion de intereses (interests)
nacionales, para, con esto, posteriormente, definir objetivos (objectives), que se

buscarian alcanzar utilizindose herramientas de politica publica (policy tools) 3*.

30 HOWARD, Michael. Grand Strategy in the Twentieth Century, in Defence Studies, 1:1, 1-10, 2010.

3 BARACUHY, Braz. The Art of Grand Strategy, Survival, 53:1, 147-152, 2011.

32 FREEDMAN, Lawrence. Strategy — A History. Oxford: Oxford University Press, 2013, p. xiii.

33 AVEY, Paul C.; MARKOWITZ, Jonathan N.; REARDON, Robert J. Disentangling Grand Strategy:
International Relations Theory and U.S. Grand Strategy, in Texas National Security Review: Volume 2,
Issu 1 (November 2018).
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Solamente con la coherencia entre esas 3 esferas se podria concluir que un Estado ha
desarrollado algo que se puede considerar una “gran estrategia”.

De manera similar, atestando la capacidad de hacer operativo el concepto de
gran strategy, William Martel, profesor de la la Fletcher School of Law and Diplomacy
de Tufts University, en su obra Grand Strategy in Theory and Practice, distingue la gran
estrategia de la simples politica exterior utilizando una nocién semejante a la empleada
por Avey, Markowtiz y Reardon. Para Martel, el desarrollo de una gran estrategia
presupone el establecimiento de una red de politicas coherentes e integradas (“an
integrated and inclusive approach to the policies that the state pursues in order to
achieve its desired ends”), capaz de maximizar los recursos de un Estado y, por ende,
acercarlo a sus objetivos™.

Sin embargo, aunque Martel, Avey, Markowitz y Reardon utilicen conceptos
mas objetivos que la mirada abstracta y casi “principioldgica” de autores reconocidos
como Hal Brands o John Lewis Gaddis, quizas sea Nina Silove la académica con
criterios mas objetivos y claros para definir los contornos conceptuales y permitir la
comprension de iniciativas de politica exterior como una “gran strategy”.

En Beyond the Buzzword: The Three Meanings of “Grand Strategy”3°, Nina
Silove, académica del Center for Security Studies (CSS) de la ETH Zurich, propone la
utilizacion de una definicion tripartita para diferenciar una politica exterior “clasica” de
algo que se puede clasificar como una gran estrategia. Para ella, habria no uno, sino que
tres distintos conceptos similares que propiciarian un marco tedrico util para el estudio
de politicas publicas y la identificacion de una gran estrategia como algo distinto de la
estrategia militar o la mera actividad diplomatica.

De acuerdo con las conclusiones de Nina Silove, la identificacion de una gran
estrategia requiere la identificacion de grandes planes (esfuerzo deliberado de traducir
los intereses de un Estado en objetivos a largo plazo, estableciendo jerarquia y
utilizando todas las esferas de actuacion estatal, como la diplomatica, militar y
econdmica), grandes principios (ideas primordiales sobre los objetivos que un Estado
debe priorizar) o un gran comportamiento (un patréon en la distribucion de recursos

diplomaticos, militares y econdmicos estatales que considere objetivos y prioridades)?”.

3 Id. p. 140.
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Para Silove, las tres caracteristicas necesarias para la constatacion de una gran
estrategia serian estructuralmente similares (“structurally similar”), pues, aunque
orientadas hacia “manifestaciones distintas” del mismo fendomeno, serian caracterizadas
por dos elementos centrales existentes en todos los tres conceptos. Para ella, que busca
“desagregar” las 3 nociones planteadas, grandes planes, grandes principios y grandes
comportamientos serian constituidos por 2 elementos: la existencia de una relacion entre
medios y fines (“means and ends”) y el atributo de la grandeza (“‘grandness ) 8.

Por esa razon, la profesora Silove sostiene, por lo tanto, que grandes planes
serian simplemente el establecimiento, en detalles, de la relacion entre fines y medios
para lograr alcanzar objetivos de politica exterior. Grandes principios, a su vez, tendrian
el mismo objetivo, pero con un grado mayor de abstraccion. Finalmente, un gran
comportamiento serian un patrén en la asignacion de los medios disponibles de acuerdo
con finalidades determinadas anteriormente para alcanzar objetivos (en otras palabras,
un gran comportamiento se asocia a la ejecucion de grandes planes o a la
operacionalizacion de grandes principios) *.

Con el objetivo de evitar ambigiiedades y permitir al investigador la
identificacion de mas indicadores, Nina Silove es aun mas especifica al tratar del
atributo de la grandeza (“grandness”’), elemento constitutivo y necesario para una gran
estrategia. Para ella, existen 3 caracteristicas cumulativas necesarias para la constatacion
del atributo de grandeza, sea en planes, principios o comportamientos: su dmbito de
largo plazo (“long-term in scope”), su caracteristica holistica ( “holistic”, en el sentido
utilizado por Liddell Hart de involucrar la utilizacion de todos los recursos estatales) y
la consideracion de frade-offs para avanzar intereses principales 4° (Io que supone la
jerarquizacion racional y el establecimiento de objetivos primordiales y secundarios
para un Estado).

Es importante subrayar, finalmente, que la profesora Silove afirma ser insensato
(“unwise”) considerar ‘“correcto” solamente uno de los tres conceptos propuestos
metodolégicamente. Considerando la semejanza estructural de las tres definiciones, la
académica recomienda la adopcion concomitante de los tres conceptos?®', lo que

permitiria su aplicacién selectiva a contextos especificos, y, por ende, permitiria
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flexibilidad y viabilizaria un espectro mas amplio de herramientas conceptuales
adecuadas a momentos historicos especificos.

Por esta razon, y considerando la “desagregacion” de los elementos constitutivos
de los tres conceptos, la busqueda de grandes planes, principios o comportamiento
estatal serian perspectivas metodologicamente equivalentes para el investigador que
busca identificar la existencia de una gran estrategia. En este sentido, la
conceptualizacion de Silove, aunque no sea la unica posible, demuestra un valor
especial para la estructuracion de un disefio de investigacion, ya que el propio objeto del
trabajo de la académica, al publicar sus conclusiones, fue establecer un marco
conceptual que convierta en una herramienta util y operacional el ambicioso concepto

de gran estrategia.

2.2. La ausencia de casos de estudio mas alla de las grandes potencias

El estudio de la “gran estrategia” ha sido histéricamente enfocado en la
comprension de la politica exterior de los paises definidores del sistema internacional.
El propio término “grand strategy”, en realidad, hace referencia a una nocidén de
amplitud naturalmente asociada a grandes planes, grandes retos y, por ende, grandes
éxitos.

La ambicion del concepto de gran estrategia también se vuelve
considerablemente clara cuando recurrimos a nociones y a autores reconocidos. John
Lewis Gaddis establece una definicion de grand strategy como, esencialmente, “the
calculated relationship of means to large ends”, es decir la relacion calculada entre
medios y grandes fines.*? Hal Brands, a su vez, afirma que “Grand strategy is the
highest form of statecraft, but it can also be the most perplexing”. *3

En realidad, hasta en los trabajos de autores cuyas obras son consideradas el
soporte tedrico para el desarrollo del concepto de gran estrategia se percibe que el
debate acerca de la conduccion de los asuntos publicos ocurre en un /ocus privilegiado
en el sistema internacional. Carl von Clausewitz, uno de los founding fathers de la
nocion de gran estrategia (que, no obstante, nunca ha definido el concepto

expresamente), es representativo de esta tendencia. En su obra Vom Kriege, mas alla de

42 GADDIS (2009). P. 7.
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establecer la conocida conclusion de que la guerra seria la continuacion de la politica
por otros medios (“Der Krieg ist eine blofle Fortsetzung der Politik mit anderen
Mitteln”), Clausewitz discurre sobre episodios estratégicos historicos. Ademaés de
referencias abundantes a naciones definidoras del sistema internacional, como Francia,
Austria, Prusia, Rusia y Reino Unido, paises europeos en declive, como Espafia y
Portugal, aunque parte de las guerras napoleodnicas, son tratados de manera mucho
menos relevante. Portugal, en realidad, es practicamente ignorado en el libro, siendo
mencionado apenas dos veces, y solamente como un territorio sobre el cual se establece
la pelea geopolitica de otros jugadores de peso.**

Esta predisposicion para privilegiar, en estudios estratégicos, Estados
definidores del sistema internacional ha persistido hasta el presente. Nicolai Schatt-
Eppers, entonces mayor del ejército danés, al presentar al U.S Army Command and
General Staff College su tesis para la obtencion del Master of Military Arts and Science,
considera que simplemente no existe una literatura que debate la aplicacion del
concepto de grand strategy para Estados pequefios, como Dinamarca®. Schatt-Eppers,
incluso, sostiene su conclusion remetiéndose al trabajo del historiador estadounidense
Williamson Murray, que ha afirmado que “Grand strategy is a matter involving great
states and great states alone™®.

Schatt-Eppers, sin embargo, no ha sido desalentado por esa conclusion, y ha
aplicado el concepto gran strategy a su pais, Dinamarca, exactamente con el objetivo de
contribuir tedricamente al desarrollo de este marco conceptual. Para esto, su trabajo
parte del supuesto de que ese sesgo seria resultado de una consecuencia indeseada del
desarrollo teorico de las distintas teorias de relaciones internacionales, que no habrian
desarrollado herramientas conceptuales “hechas” y totalmente adaptadas a Estados
menores*’. En realidad, aunque Schatt-Epper no lo mencione, sus conclusiones parecen
confirmar la admision de Kenneth Waltz, referencia neorrealista, en su obra clasica de

1979, Theory of Internacional Politics, de que histéricamente, en el estudio de las
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relaciones internacionales, se han privilegiado los paises centrales. En su libro, Waltz

afirma, con una sinceridad desconcertante que*:

It would be as ridiculous to construct a theory of
international politics based on Malaysia and Costa Rica as it
would be to construct an economic theory of oligopolistic
competition based on the minor firms in a sector of an
economy... A general theory of international politics is

necessarily based on the great powers.

A despecho de la coherencia metodoldgica del argumento, la existencia de ese
hueco conceptual y la posibilidad de ampliar la utilidad de un concepto serian una de las
principales contribuciones de una obra centrada en paises que van mas alla de los
Estados definidores del sistema internacional. De hecho, ;cudl seria la utilidad de un
trabajo académico latinoamericano (o malayo) si la perspectiva de insuficiencia tedrica
de marcos conceptuales sobre todo anglosajones desestimulase la investigacion propia,
adaptada a las realidades nacionales? Hitos tedricos de América Latina, como
Dependéncia e desenvolvimento na América Latina, de Fernando Henrique Cardoso y
Enzo Faletto*, el realismo periférico de Carlos Escudé o mismo la teoria de la
dependencia como un todo jamés existirian. En todos estos casos, fue necesario adaptar
al contexto latinoamericano los fundamentos de distintas corrientes teoricas (como el
liberalismo, marxismo, realismo etc) para producir un conocimiento verdaderamente
util y adaptado a la realidad de una region que detiene sus peculiaridades y no se puede
considerar exactamente igual al substrato que origind las teorias europeas y
estadounidenses.

Esa es la razén, en realidad, que hace con que la aplicacion del concepto de
grand strategy a Brasil, especialmente en un periodo en que empieza el crecimiento
econdomico y el incremento de poder material del pais, puede contribuir doblemente.
Buscar, de manera transversal, las caracteristicas de su estrategia de insercion

internacional en un momento en que Brasil siquiera constituia la principal economia

48 WALTZ, Kenneth. Theory of International politics. Reading, MA: Addison-Wesley Publishing
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sudamericana Yy, posteriormente, comparar con las caracteristicas de la politica exterior
del mismo Estado en un momento de preeminencia regional, mas alla de viabilizar un
estudio del progresivo desarrollo de una gran estrategia brasilefia (también un hueco
conceptual, a ser explicado adelante), podria contribuir para la comprension de los

contornos del concepto.

2.3. La ausencia de una cronologia sobre la gran estrategia brasilefia

Eventual estudio sobre la gran estrategia brasilefia tiene que enfrentar una
cuestion central para la aplicacion del concepto al caso de Brasil: la progresiva
acumulacion de poder del pais a lo largo del siglo XX. En 1945, Brasil consolidaba el
inicio de su proceso de modernizacion industrial, 5 afios después de la creacion de la
Compaiiia Siderurgia Nacional y contaba con fuerzas militares que, practicamente sin
equipamiento propio, recibieron el 75% del total de armamentos enviados por
Washington a América Latina. En 1956, la armada brasilefia adquiria de Reino Unido su
primero porta aviones. En 1994, Brasilia firmaba con Namibia, en la orilla opuesta del
atlantico, un acuerdo de cooperacion militar que efectivamente encargaba la nacion
sudamericana de la creacion de la armada del pais recién independiente.

Los limites de las capacidades nacionales, en realidad, constituyen
tradicional objeto de investigacion tedrica por académicos brasilefios. Carlos Milani,
Leticia Pinheiro y Maria Regina Soares de Lima, en Brazil’s foreign policy and the
graduation dilemma, sostienen que teorias académicas de transicion de poder y de
cambio sistémico suelen no presentar herramientas conceptuales adecuadas para
comprender los procesos en curso en paises que no constituyen los actores principales
del sistema internacional. Sin embargo, los tres autores perciben Brasil como un pais
que participaba, ya al inicio del siglo XXI, de un cambio en la jerarquia global’!.

De manera semejante, Gian Luca Giardini, en Brazil: What Rise of What Power?,
considera que, hasta el fin del siglo XX, el “status internacional” de Brasil seguia
indefinido, en parte porque los conceptos de “poder mediano” y de “poder regional” ya

no se aplicaban al pais. Giardini identifica, sin embargo, la existencia, en este periodo,
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de una “clara percepcion” cuanto al rol geopolitico de Brasil como el actor regional
decisivo y un actor global influyente™2.

La admision de Brasil como un pais con capacidades de poder relevantes, que lo
establecen como un Estado capaz de afectar, aunque no centralmente, la dindmica de las
relaciones internacionales hace con que surjan, centrados en la administracion del
Partido de los Trabajadores (PT), trabajos sobre una “gran estrategia” brasilefia en los
primeros afios del siglo XXI. La esencia de esa dindmica, que se habria desarrollado
especialmente bajo la tutela directa e indirecta del canciller Celso Amorim, tendria
como objetivo ultimo convertir América del Sur en una regién cohesionada en el &mbito
internacional, bajo el liderazgo brasileno. Los académicos Carlos Milani y Tiago Nery,
incluso, sostienen que ese periodo, conocido como Politica Externa Ativa e Altiva,
habria sufrido una interrupcion con el impeachment de Dilma Rousseff, en un contexto
de crisis econdmica, creciente polarizacion y disenso interno cuanto al modelo de
desarrollo brasilefio. >

Sin embargo, si, como se puede percibir, ya se encuentran investigaciones
tedricas sobre una gran estrategia brasilefia mas reciente, no se identifican trabajos
dedicados al desarrollo histérico de esta estrategia. Los esfuerzos académicos
relacionados se limitan a establecer consideraciones acotadas a los afios del PT o son
esencialmente prospectivos. En este sentido, la obra Grande Estratégia do Brasil,
organizada por el propio canciller Amorim, aunque utilice de manera clara el concepto
de gran estrategia, consiste en verdadero debate sobre el rol de Brasil en el siglo XXI4.
Otros autores brasilefios que han dedicado sus esfuerzos al tema de la gran estrategia,
como Jodo Paulo Alsina Junior, en Ensaios de Grande Estratégia Brasileira, centran su
atencion sobre ambitos atin mas especificos, como la politica brasilefia de defensa y sus
impactos geopoliticos en un periodo considerablemente reciente (2010-2017).5

Hay, no obstante, aperturas conceptuales que permiten, con fundamentos
tedricos, rastrear los antecesores y la constitucion progresiva de este “bosquejo” de una
gran estrategia brasilefia en la transicion entre el siglo XX y XXI. Para esto, es relevante

que la academia brasilefia, en sintonia con el tradicional discurso oficial del gobierno
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nacional y de Itamaraty, subraye la continuidad historica de lineas maestras de la
diplomacia del pais, con abundantes ejemplos. Hay evidencias de que el desarrollismo,
caracteristica fundamental de la politica exterior de Lula y Dilma, se haya consolidado
progresivamente como consenso a partir de los afios 1930°%. De manera analoga, como
veremos, es razonable afirmar que el énfasis en el multilateralismo y en la
diversificacion de socios, con la aproximacion de Estados del “sur” geopolitico, en los
afios del PT, se puede considerar la manifestacion mas reciente de un modelo de
insercion internacional inaugurado con el paradigma universalista de la Gestion de
Juscelino Kubitschek (1956-1961).57

Considerando ese camino progresivo de consolidacion de una estrategia
diplomatica a lo largo de la segunda mitad del siglo XX, ;como se han desarrollado y
conjugado historicamente las caracteristicas de la grand strategy de Lula y Celso
Amorim que, en la transicion entre el siglo XX y XXI, tanto llam¢6 la atencion de la
academia brasilefia? Para responder a esta indagacion, es necesario investigar cada uno
de los periodos presidenciales de Brasil, de manera a identificar la emergencia o no de
rasgos que se agregarian a las lineas maestras de la insercion internacional brasileiia,
delineando, asi, un mapa evolutivo conceptual de las caracteristicas de aquello que se

puede considerar la gran estrategia de Brasil a lo largo de la segunda mitad del siglo XX.

56 RICUPERO (2017). P. 347.
57 CERVO (2002). P. 308.




3. Disefio de investigacion

3.1. Marco Teorico

La conceptualizacion de una “gran estrategia” hace hincapié en la utilizacion de
recursos para alcanzar objetivos nacionales fundamentales®®. La constante ponderacion
entre recursos y objetivos concretos, elemento fundamental de las conjeturas necesarias
a estudios estratégicos, permite considerar que el paradigma realista ofrece un marco
teorico adecuado a casos practicos de aplicacion del concepto de gran estrategia, pues se
basa en la consideracion de intereses materiales y en la acumulacion en términos de
poder como condicionantes centrales para comprender la interaccion entre unidades
estatales en el sistema internacional. >°

Sin embargo, la importancia de nociones como “intencionalidad”,
“planeamiento” y “coherencia”, asociados a la busqueda de indicadores para identificar
la existencia y las caracteristicas de una gran estrategia hace con que sea necesario
incorporar (a un nivel de mecanismos de rastreo de procesos) los niveles individual e
institucional (las dos iméagenes ignoradas por Kenneth Waltz)®® . Por esta razon, la
escuela realista neocldsica, que conjuga la centralidad de condicionantes estructurales
con impactos subsecuentes de la dinamica interna de los Estados ofrece un marco
teorico adecuado para investigaciones sobre la estrategia de insercidon internacional de
paises especificos, como Brasil.

La opcion por el realismo neoclasico, adicionalmente, permite acomodar
metodoldgicamente momentos de inflexion en la politica exterior brasilefia, como los
gobiernos de Eurico Gaspar Dutra (1946-1951) y de Humberto de Alencar Castello
Branco (1964-1967), caracterizados por fuertes condicionantes ideologicos y
particularidades institucionales asociadas a la existencia de autoridades militares en el

poder en Brasilia®!.
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El realismo neoclasico, en realidad, suele ser un marco conceptual
especificamente utilizado para el estudio de la gran estrategia y, aunque criticado por su
eclecticismo y por desviarse de los supuestos tradicionales del neorrealismo, parece
haberse convertido en una “nueva ortodoxia” para académicos realistas® desde la
utilizacion inicial del término “realismo neoclasico” en 1998 por Gideon Rose, en
referencia al trabajo de Fareed Zakaria, William Wohlforth, Randall Schweller y
Thomas Christensen®. Una de las razones para su popularidad, incluso, es su capacidad
de ir mas all4 de la determinacién mecanicista del neorrealismo waltziano.

La teoria neorrealista de Kenneth Waltz considera la estructura del sistema
internacional condicionante directo del comportamiento estatal hacia un curso
predeterminado por mecanismos de incentivos y de punicion implementados por dos
fuerzas centrales, conocidas como “fuerza de socializacion” y “fuerza de competencia”,
que ocasionan verdadera “similitud funcional” entre los Estados ®. El realismo
neocldsico, de manera distinta, busca comprender la interaccion entre las fuerzas
sistémicas y las particularidades de cada Estado, determinada por sus instituciones y por
los agentes que toman decisiones en nombre de la colectividad politica. En otras
palabras, autores realistas neoclasicos mantienen la primacia estructural del sistema
internacional en su andlisis®, pero agregan procesos domésticos como variables
intervinientes que funcionan como “filtros” intermediando y modulando el efecto del
sistema internacional sobre la estrategia de politica exterior adoptada por un pais®®.

En este sentido, aunque no haya una determinaciéon undnime y acotada de las
variables intervinientes en la literatura realista neocldsica®’, la percepcion y las
preferencias de autores tomadores de decision nacionales y la estructura estatal suelen
ocupar espacio central en la traduccion imperfecta de fuerzas sistémicas determinantes
en decisiones concretas afectando la politica exterior de un pais, lo que, muchas veces,

suele ocasionar opciones estratégicas no eficientes y que parecen desviarse de lo que
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seria determinado sistémicamente®®. Como se percibe, el realismo neocldsico, en
nombre de la bisqueda de respuestas utiles para explicar fendmenos empiricamente
constatables, flexibiliza lo que seria un positivismo mas rigido para agregar, de manera
secundaria, elementos ideacionales, que pueden a través de creencias externalizadas
(“externalised beliefes”), presentar relevancia interpersonal y afectar las decisiones de
los actores encargados de la formulacion de la politica exterior de un Estado.
Metodologicamente, eso significa suplantar el dogma tedrico neorrealista de separacion
entre lo externo y lo interno® y agregar una concepcion “humeana” de causalidad
(“Humean concept of causality”’) al marco teorico realista’.

En las palabras de Fareed Zakaria, si el neorrealismo sostiene que las unidades
estatales serian bolas de billar sometidas a las fuerzas del sistema internacional, el
realismo neocldsico considera que cada una de esas bolas es compuesta de materiales
distintos, que afectarian su velocidad y dindmica al recibir los impactos determinados
por las fuerzas sistémicas’!. Por esta razon, pese a que no exista una teoria realista
neoclasica totalmente unificada’, autores afiliados a esta corriente tedrica consideran
que, aunque el estimulo estructural limite la actuacion diplomatica, haciendo con que, a
largo plazo, el comportamiento estatal represente la distribucion de poder determinada
por el sistema internacional, a corto plazo, la politica exterior de un pais podria
desviarse de los condicionantes estructurales y, por consiguiente, producir un resultado
no optimo y poco previsible.” .

Por su flexibilidad metodologica y capacidad de ofrecer respuestas menos
genéricas y mdas adecuadas a contextos determinados, el realismo neoclésico se ha
igualmente convertido en una referencia para teorias de alcance limitado (“midrange
theories”), que suelen acotar su ambicion explicativa para plantear respuestas mas
precisas a fendémenos particulares y, en el caso de estudios internacionales, viabilizar

metodoldgicamente investigaciones asociadas a la politica exterior de un pais especifico,
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bajo un paradigma de “narrativa tedricamente informada”(“theoretically informed
narrative”)’*. Este enfoque, en realidad, suele ser especificamente util para el estudio
de la gran estrategia, que supone la movilizacién de recursos internos por agentes
decisores que necesitan la anuencia de electores, burdcratas, militares y servicios de
inteligencia para implementar respuestas estratégicas a cambios en el sistema

internacional”.

3.2. Variable Dependiente

Esta obra tiene como objetivo la estructuracion de un andlisis coherente cuanto
al nacimiento y desarrollo de las principales estrategias de insercidon internacional de
Brasil a lo largo de la segunda mitad del siglo XX y la primera década del siglo XXI.
El resultado final de esta investigacion seria la determinacién de como ha fluctuado la
gran estrategia de Brasil (o, considerando sus distintas fases, “las” grandes estrategias
del pais) cuanto a sus principales caracteristicas, retos y respuestas a cambios en el
escenario internacional.

Por lo tanto, si buscamos estudiar propiamente la estrategia internacional de un
Estado, hemos establecido, de acuerdo con la definicion de John Lewis Gaddis, nuestra
tarea como analizar la ecualizacion, por los dirigentes de un pais, de sus aspiraciones
potencialmente ilimitadas con sus capacidades necesariamente limitadas (“the alignment
of potentially unlimited aspirations with necessarily limited capabilities”). Segun el
académico, una estrategia seria, esencialmente, “la conexion entre estos puntos”, una
hoja de ruta entre el local en que uno se encuentra y su destino pretendido’. De esta
manera, para analizar la gran estrategia de un pais partimos del supuesto de que seria
necesario confirmar si hay coherencia entre las iniciativas diplomaticas de un Estado (es
decir, la manera elegida por un gobierno para utilizar sus recursos escasos, como los de
naturaleza diplomatica, econdmica, politica o militar) y su éxito al acercarse de sus

objetivos nacionales estratégicos’’.
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Por esta razon, determinar la estrategia de insercion internacional de Brasil como
nuestra variable dependiente, estructurada como “respuesta” a estimulos externos,
mediante el “filtro” representado por las peculiaridades institucionales del Estado y de
la sociedad brasilefa y por preferencias asociadas a los individuos que toman las
decisiones, viabilizaria la investigacion y la estructuracion de conclusiones sobre el
mandato de cada uno de los presidentes del pais. El hecho de que la academia brasilena
haya asociado conceptos especificos y creado una nomenclatura propia’ para la politica
exterior de cada uno de los mandatarios desde los anos 1930 (que empiezan con la
“Equidistancia Pragmatica” de Getulio Vargas, en 1930, pasan, entre otros, por la
“Diplomacia da Prosperidade” de Artur da Costa e Silva en 1967 y llegan a la
“Diplomacia Ativa e Altiva” de los gobiernos del Partido de los Trabajadores) hace con
que sea metodoldgicamente viable trabajar con cada “tipo” o “periodo” de politica
exterior, que cuenta con una literatura propia existente.

El resultado final buscado seria, en sintonia con la elecciéon de un paradigma
realista neoclésico, el registro de una “narrativa teéricamente informada” (“theoretically
informed narrative”), construida sobre como distintos factores se combinaron para
resultar en iniciativas de politica exterior especificas’. Es importante subrayar, no
obstante, que la definiciébn de nuestra variable dependiente se adstringe a la politica
exterior de Brasil a lo largo del periodo temporal determinado en este trabajo. La
intencidon de esta investigacion es, de acuerdo con un enfoque en teorias de alcance
limitado (“midrange theories ”)*, crear una narrativa, un planteo teorico que se adecue a
las particularidades brasilefias. Establecer una teoria general no hace parte de las
ambiciones de esta obra. Por esta razon, y de acuerdo con lo planteado por autores como
Gideon Rose, al establecer como variable dependiente la estrategia de insercion
internacional brasilefia, de manera especifica, no pretendemos ofrecer consideraciones
acerca de las interacciones de los Estados de modo abstracto. Buscaremos, de manera
opuesta, explicar el patréon de comportamiento internacional de un Estado individual,
Brasil, analizando cuales son los objetivos establecidos por los grupos responsables de
su conduccion en el ambito internacional, como se ha buscado concretizar esos

objetivos y cudles fueron sus decisiones estratégicas en términos de politica exterior.®!
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3.3. Variable Independiente

En nuestro disefio tedrico, con el objetivo de analizar las caracteristicas, la
coherencia y demas particularidades de una politica exterior y establecer un panorama
conceptual evolutivo de una gran estrategia, hemos elegido una vertiente del realismo
como marco tedrico, considerando la centralidad de los intereses materiales y de la
acumulacion en términos de poder como condicionantes para comprender la interaccion
entre unidades estatales en el sistema internacional.®> De esta manera, al adoptar un
paradigma interpretativo realista, es necesario, por una cuestion de coherencia
metodoldgica, considerar los efectos de la anarquia y de la distribucion de poder
mundial como factores explicativos de la interaccion interestatal 3.

Sim embargo, como el objetivo de este trabajo es plantear explicaciones
especificas asociadas a las particularidades de un pais, Brasil, a lo largo de un periodo
temporal especifico, seria recomendable buscar un enfoque tedrico que va mas alla de la
“similitud funcional” neorrealista propuesta por Kenneth Waltz la cual que tiene como
resultado la conversion tedrica del actor estatal en una “caja negra”, una bola de billar,
sometida a los impactos sistémicos resultantes de la interaccion entre los actores del
sistema internacional e desproveida de cualquier peculiaridad®. Si buscamos investigar
detalles sobre la politica exterior de un pais determinado, seria metodoléogicamente
incoherente, o por lo menos limitante, emplear un marco tedrico que no nos ofrezca
espacio para agregar efectos resultantes de caracteristicas asociadas especificamente a
este Estado. Por esta razon, elegimos como paradigma teérico un enfoque realista
neoclésico, capaz de agregar efectos que tienen origen en los niveles individual e
institucional (las dos imagines ignoradas por Kenneth Waltz) a las fuerzas sistémicas
que afectan un Estado.

No obstante, es importante aclarar que, aunque el realismo neocldsico, en
especifico, admita “ruidos” en la actuacion de los condicionantes sistémicos sobre la
interaccion de unidades estatales, considerando que los niveles individuales e

institucionales (la primera y la segunda imagen) pueden modular el efecto de la
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configuracion del sistema internacional (la tercera imagen) sobre el comportamiento de
los Estados, creando matices, esta corriente tedrica mantiene el supuesto central de que
los “imperativos internacionales” (es decir, las fuerzas estructurales ) constituyen el
motor de las relaciones interestatales®. Recurrimos a las consideraciones de Gideon
Rose, “padre” del término “realismo neoclasico”, para subrayar que lo que hace con que
realistas neoclasicos sean autores propiamente realistas es su consideracion de que el
alcance y la ambicion de la politica exterior de un pais es determinada primordialmente
por su rango en el sistema internacional y, especificamente, por sus capacidades
materiales. El adjetivo “neocldsico”, afiadido a esta corriente teorica, tiene origen en la
consideracion de que la capacidad de poder estatal, resultante de fuerzas sistémicas,
impacta la politica exterior de un pais de manera indirecta y complexa, porque la
presion sistémica necesita ser “traducida” por medio de variables intervinientes,
representadas por el nivel individual e institucional®.

Por lo tanto, de manera a agregar la centralidad de las caracteristicas del sistema
internacional para una interpretacion de matriz realista neoclésica, consideraremos
como variable independiente la capacidad de poder relativa de un Estado®’, intimamente
asociada a los medios materiales de poder a disposicion de un gobierno y a la
configuracion del sistema internacional. Partimos del supuesto, por lo tanto, de que la
estrategia de insercion internacional de Brasil y el tipo de politica exterior que ha
desarrollado el pais a lo largo del periodo considerado se ha construido como respuesta
a los cambios en elementos externos®, sobre los cuales ni los diplomaticos, ni los
militares, ni los politicos brasilefios han tenido una injerencia inmediata. Dicho de otra
manera, presumimos que los cambios estructurales en el sistema internacional, como
periodos de recrudecimiento de la Guerra Fria, momentos de distensién entre los
bloques occidentales y orientales, la caida de la Unidon Soviética, el “momento unipolar”
de Estados Unidos, su involucramiento en el Medio Oriente o su relacion con la
Republica Popular China han impactado estructuralmente las estrategias de insercion
internacional de Brasil y creado, directa o indirectamente, desafios y oportunidades que
las administraciones presidenciales en Brasilia han buscado agregar a sus calculos y

directrices diplomaticas.
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3.4. Conectando las variables: rastreo de procesos e indicadores

Para determinar, en distintos momentos historicos, cuales serian las
caracteristicas centrales de las lineas maestras de la insercion internacional de Brasil, es
decir, cudles serian los contornos de su gran estrategia, ya hemos definido una
estructuracion metodoldgica. Nuestra variable independiente sera la capacidad de poder
relativa de Brasil en un determinado momento histdrico, que actlia sobre nuestra
variable dependiente, definida como la estrategia de insercion internacional brasilefia,
intermediada por variables intervinientes, representadas por caracteristicas asociadas a
instituciones estatales brasilefias y a preferencias de tomadores de decision de politica
exterior.

Para determinar la manera de asociacion entre esas tres variables, independientes,
dependientes e intervinientes, recurriremos al rastreo de procesos, investigando cadenas
causales y subrayando posibles caracteristicas o eventos conectados a efectos
identificados. De manera a sustentar factualmente conclusiones que permitan considerar
la emergencia de caracteristicas centrales a la estrategia de insercion internacional
brasilefia, su adecuacion o no a las condiciones sistémicas, asi como para determinar la
viabilidad o no de su clasificaciéon como una gran estrategia, buscaremos indicadores
conectados a los principales atributos asociados, en la literatura, a lo que se puede
considerar una grand strategy.

Para superar el obstaculo teorico de la tradicional fluidez del concepto de gran
estrategia, y de manera a diferenciar claramente una politica exterior comun de una gran
estrategia, recurrimos a la sistematizacion de la profesora Nina Silove, a quien ya nos
hemos referido y cuyo trabajo consideramos la mas operacional conceptualizacion que
preserva los elementos consensuales en la utilizaciéon académica del término®. De una
manera sintética, y con la excusa de presentar nuevamente el nicleo de su teoria para
hacer explicita la racionalidad que subyace a eventuales conclusiones a las que
lleguemos, una gran estrategia seria aquella en que se pueden detectar grandes planes
(esfuerzo deliberado de traducir los intereses de un Estado en objetivos a largo plazo,
estableciendo jerarquia y utilizando todas las esferas de actuacion estatal, como la

diplomatica, militar y econdémica), grandes principios (ideas primordiales sobre los
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objetivos que un Estado debe priorizar) o un gran comportamiento (un patrén en la
distribucion de recursos diplomaticos, militares y econdmicos estatales que considere
objetivos y prioridades)®.

En cada periodo presidencial de Brasil, buscaremos indicadores que reflejen una,
dos 0 mismo, caso viable por intermedio de la literatura y de fuentes primarias, las tres
dimensiones de una grand strategy para analizar y caracterizar la estrategia de insercion
internacional elegida por cada mandatario brasilefio, evaluando cudles serian los aportes
de cada periodo presidencial para el desarrollo de los grande planes, principios y
comportamiento del Estado brasilefio en el escenario internacional. En otras palabras,
buscaremos identificar la relacion entre medios y fines implicita en la conduccion de la
politica exterior brasilefia, considerando su inscripcion en un marco de largo plazo, el
empleo de todos los recursos estatales y la consideracion de trade-offs para avanzar
intereses estratégicos de Brasil®!, llegando asi a un mapa conceptual evolutivo de la
politica exterior a lo largo de la segunda mitad del siglo XX y la primera década del
siglo XXI. Para esto, recogeremos datos relativos a los indicadores, circunscritos a
nuestro periodo temporal, en documentos oficiales del gobierno brasilefo, publicaciones
de las principales instituciones académicas a nivel mundial, entrevistas con personajes
involucrados en estas dindmicas historicas y, también, en el archivo historico de

comunicacion telegrafica de la cancilleria brasilena.

3.5. Realismo neoclasico y gran estrategia: posibles contribuciones

Conforme hemos explicitado, los dos ejes metodologicos de este trabajo, es decir,
la utilizacion del realismo neoclasico como herramienta de andlisis y la categorizacion
propuesta por la profesora Nina Silove, fueron elegidos en funcion de su
complementariedad y capacidad de hacer operativo el concepto de gran estrategia. En
especifico, la posibilidad de incorporar al andlisis los niveles individual e institucional
permite comprender la interaccion del ambiente interno con los condicionantes
estructurales en el proceso de definicion de los grandes planes, principios y
comportamientos que son considerados hitos del concepto de gran estrategia.

Como se percibe, por lo tanto, el nicleo tedrico de esta investigacion consiste en

buscar, dentro de limites conceptuales del realismo neocldsico, evidencias histdricas
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concretas que permitan comprender la evolucion de las lineas maestras de la politica
exterior de Brasil de acuerdo con la estructuracion conceptual propuesta por Nina Silove.
De manera complementar, es asimismo relevante que la oportunidad de analizar
secuencialmente, en cada una de las administraciones brasilefias, la consolidacion y
evolucion de los indicadores nos permitira contribuir a la perspectiva metodoldgica
propuesta por Silove de dos maneras.

Primeramente, a partir de nuestra “narrativa tedricamente informada”, que utiliza
el caso concreto brasilefio, pretendemos demostrar la viabilidad académica y el
potencial interpretativo del concepto de gran estrategia. En otras palabras, al estructurar
la investigacion alrededor de la construccion tedrica propuesta por la académica del
Center for Security Studies (CSS) de la ETH Zurich, buscaremos evidenciar que el
concepto de gran estrategia, cuando definido de manera operacional, puede ser mucho
mas que una “buzzword” y efectivamente contribuir para el andlisis y la evaluacion de
los objetivos estratégicos establecidos por un pais a lo largo de décadas.

Por otra parte, la conjugacion de las categorias tedricas propuestas por Nina
Silove para la delimitacion del concepto de gran estrategia con la sutileza conceptual del
realismo neoclasico, que ofrece herramientas adaptadas para el estudio del interese
nacional de una manera que admite inflexiones temporales y peculiaridades en el nivel
institucional o incluso individual, ofrece oportunidad para hacer los indicadores mas
complejos y adaptables a un enfoque capaz de no solamente determinar cudndo existe
una gran estrategia, sino que también, de igual manera, indicar como cambian los
conceptos que determinan las configuraciones de la gran estrategia en cuestion. De
manera especifica, la adopcion de una perspectiva que permite la distincion entre el
corto plazo, sometido a inflexiones coyunturales de matriz institucional e individual®?, y
el largo plazo, en el cual los condicionantes sistémicos se imponen, quizds nos permita
enriquecer la estructura propuesta por la profesora Silove. Para esto, buscaremos
identificar cdmo eventos de corto plazo y de naturaleza no propiamente sistémicas
afectan, aunque temporariamente, la constitucion y progresiva mutaciéon de categorias

esencialmente de largo plazo (grandes planes, principios y comportamiento®?).
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4. La gestacion de la Politica Exterior Brasilefia: los Afios Vargas
(1930-1945)

4.1. ;Por qué empezar con Vargas?

Aunque el objeto asociado a este trabajo sea el analisis de desarrollo estratégico
de la insercion internacional de Brasil a partir de la segunda mitad del siglo XX, para
que se comprendan caracteristicas centrales de la politica exterior brasilefia después de
la Segunda Guerra Mundial, es importante considerar el periodo precedente al conflicto
mundial. La llegada al poder de Gettlio Dornelles Vargas en octubre de 1930 empezaria
un periodo de 15 afios en que “GV” mantendria el control del pais, inicialmente a cargo
de un gobierno provisorio y, posteriormente, como representante electo y como dictador.
Vargas incluso volveria con el voto popular en 1950 al Palacio do Catete®*, entonces
asiento del poder ejecutivo brasilefio, antes de su suicidio en 1954, en medio a una serie
crisis politica. Su importancia para el panorama politico brasileio no puede ser
subestimada — historiadores como Boris Fausto lo consideran la “figura de mayor
expresion de la historia politica brasilefia en el siglo XX,

Parte de su legado estd asociada a una restructuracion del Estado brasilefio y del
establecimiento de una nueva relacion entre Estado y sociedad, que incluyo la
centralizacion del aparato estatal y de la economia brasilefa, asi como la creacion de un
cuerpo de derechos laborales. De manera mas especifica, en el periodo de Vargas tuvo
origen uno de los principales substratos de la politica exterior brasilefia a lo largo de
siglo XX: el desarrollismo. La fecha de 1930, afio de la llegada de Getulio Vargas al
poder, puede ser considerada el hito inicial de la intensificacion del proceso de
sustitucion de importaciones en Brasil, impulsado por la crisis econémica de 1929 y por
la existencia de capacidad industrial ociosa®®. Este periodo, clasificado por Rubens
Ricupero, embajador de Brasil en Washington y subsecretario general de la
Organizacion de las Naciones Unidas, como el inicio de una “diplomacia del desarrollo”
97 tendria consecuencias relevantes para el desarrollo de una gran estrategia de Brasil en
las décadas subsiguientes. Sin embargo, para comprender en un panorama ampliado las

opciones estratégicas del gobierno brasilefio a lo largo de la Era Vargas, es necesario un
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paréntesis sobre dos grandes patrones de relacionamiento existentes en la constitucion
de la politica exterior de los paises latinoamericanos que se pueden igualmente aplicar a

Brasil.

4.2. ; América para cuales americanos? Patrones de relacionamiento con los
Estados Unidos

El estudio de la gran estrategia es tradicionalmente asociado a las grandes
potencias. Hay escasa bibliografia sobre la utilizacion del concepto de gran estrategia en
investigaciones aplicadas a Estados que no sean definidores del sistema internacional®®,
No obstante, si consideramos el contexto en que se estructurd la politica exterior de
paises situados en el continente americano a lo largo del siglo XX, se encuentra un
elemento intrinsecamente importante y asociado a la variable constituida por el contexto
internacional: el rol de Estados Unidos de América.

Aunque la proclamacién de la Doctrina Monroe en 1823 haya sido inicialmente
mas una declaracion de intenciones que una politica con expectativas de real
implementacion, la acumulacion de poder de Estado Unidos, especialmente tras el fin de
la Guerra Civil, ha contribuido para el incremento de la presencia estadounidense en
consideraciones politicas de los Estados latinoamericanos. Si, en la década de 1830, la
oposicion de Washington a la injerencia externa en el continente americano no
establecié un real obstaculo a la ocupacion britanica de las Islas Malvinas, en 1833, la
capacidad de despliegue de fuerzas de los Estados Unidos cambiaria progresivamente
en las décadas siguientes. La presion diplomatica sobre Francia en el contexto de su
intervencion en México (entre 1861-1867), la influencia sobre Cuba y el control sobre
Puerto Rico tras la Guerra hispano-estadounidense, en 1898, asi como el rol de
Washington y de sus planes para un canal interocednico asociado la independencia de
Panama, en 1903, constituyen evidencias de que crecia la importancia de la relacion con
Washington para cualquier presidente latinoamericano. La formalizacion del “corolario

Roosevelt” a la doctrina Monroe, en 1904, con la otorga por Washington a su propio

%8 SCHAT-EPPERS, Nicolai. Strategy or No Strategy: Explaining the Abstence of a Danish National
Security Strategy. A thesis presented to the Faculty of the U.S. Army Command and General Staff
College in partial fulfillment of the requirements for the degree of Master of Military Art and Science,
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gobierno de un poder de policia en el continente americano puede ser considerada el
auto reconocimiento de un derecho de intervencion en la region®.

Desde un punto de vista tedrico, la importancia de actores externos y la
peculiaridad del desarrollo de politicas publicas y de estrategias de insercion
internacional por paises que no se encuentran en las redes definidoras del sistema
internacional han resultado en desarrollos tedricos importantes para el estudio de las
relaciones internacionales. Mas alld de las consideraciones de autores marxistas
consagrados, como el neo-gramsciano Robert Cox!%, académicos latinoamericanos que
contribuyeron para el desarrollo de la Teoria de la Dependencia, como Fernando

101

Henrique Cardoso y Enzo Faletto!!, o incluso el reconocido Carlos Escudé!??

, con su
iconico Realismo Periférico, son representativos de la importancia tedrica de agregar,
bajo distintos matices, consideraciones acerca del diferencial de poder en la
estructuracion del sistema internacional y en las opciones estratégicas de Estados.

También asociado a esta cuestion, los profesores Juan Tokatlian y Roberto
Russell, en América Latina y su gran estrategia: entre la aquiescencia y la
autonomia'®’, argumentan que cualquier intento de investigar una gran estrategia de los
Estados latinoamericanos demandaria la comprension de su relacion con Washington.
Existirian, establecen los académicos, dos modelos “tipicos” de estrategia en el cono sur,
adoptados por gobiernos (muchas veces, aunque no siempre, con la anuencia de la
respectiva sociedad) para buscar objetivos latinoamericanos de politica exterior, como
su desarrollo economico. Para ellos, la condicion subordinada de América Latina en el
sistema internacional, considerada un “rasgo estructural”, ofreceria a esos Estados dos
grandes opciones: la logica de la aquiescencia e y la l16gica de la autonomia.

El modelo clasificado como la “légica de la aquiescencia” seria epitomizado por
la formulacion tedrica de Marco Fidel Sudrez, responsable del desarrollo del concepto
de “respice polum”, comprendido como una “mirada hacia el norte”. Sudrez, que ocupd

el cargo de canciller en el Palacio de San Carlos bajo la presidencia de Jos¢ Vicente
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Concha, entre 1914-1918, fue también presidente de Colombia entre 1918 y 1921 vy,
menos de dos décadas después de la secesion de Panama, en 1903, que cont6 con apoyo
estadounidense, sostenia firmemente una estrategia de acoplamiento a los Estados
Unidos, motivado por el diferencial de poder que mantenia Washington en relacion con
otros paises en el continente americano.!* La presidencia de Fidél Suérez, y su creencia
en asociar el destino colombiano a la “estrella polar” de los Estados Unidos puede ser
considerado un momento de “renacimiento” de los lazos diplomaticos entre los dos
paises !, que estableceria las condiciones para que el gobierno en Bogotd haya
mantenido a lo largo del siglo XX claro modelo de adhesion estratégica a planes y
politicas de Washington.

Sin embargo, de manera opuesta, Tokatlian y Russel indican que se encuentra
una preferencia histdrica, por los gobiernos latinoamericanos, cuanto a una “logica de
autonomia”, frecuentemente mas conformada a las fuerzas politicas y sociales
predominantes en la region. Segin los profesores, seria posible identificar, en un
periodo de més de un siglo, el constante recurso de paises de del continente americano a
cuatro principales estrategias para evitar episodios de injerencia de los Estados Unidos:
la utilizacién de instituciones y normas (un caso de soft balancing), la diversificacion de
socios internacionales, el repliegue (es decir, la resistencia a comprometimientos
diplomatico-militares) y la wunidad colectiva (incremento de la cooperacion
latinoamericana)'%,

El caso de Brasil, considerado por los dos profesores como posiblemente la
primera gran estrategia de un pais sudamericano!?’, suele conformarse a este modelo.
Como muchos de los paises de la region, Brasil ha alternado entre periodos de mayor
oposicion o sintonia con Washington y como resultado, el “lugar”, de América del Sur
en la insercion internacional brasilena ha oscilado periddicamente, de acuerdo con
fuerzas estructurales y con los condicionantes de la politica interna del pais lus6fono. Se
perciben, por lo tanto, periodos en los cuales Brasil ha mantenido una mirada mas
“global”, buscando diversificar su asociaciéon con distintos paises, y otros en que la

relacion con Estados Unidos adquiere un rol central en la politica exterior brasilefia.
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No obstante, aunque un examen pormenorizado del origen de estas
caracteristicas demande el andlisis de eventos y de relaciones no abarcados por ese
trabajo, es util subrayar que los episodios de “americanismo” en la politica exterior
brasilefia no siempre fueron caracterizados por una logica de aquiescencia. Hubo
episodios, como los afios inmediatamente posteriores a la proclamacion de la Republica
en 1899, en que, si, Brasil adopt6 una politica “kantiana”, que privilegiaba los lazos con
paises republicanos y especialmente con los Estados Unidos bajo un panorama
ideoldgico que abandonaba el paradigma realista del Imperio del Brasil!®®. Sin embargo,
la relaciéon con Washington cambiaria de manera relevante en las décadas posteriores,
adquiriendo caracteristicas mas horizontales en el marco de lo que Bradford Burns
consider6 una “alianza no escrita” !%°. En los afios previos a la Primera Guerra Mundial,
presiones europeas, consideradas en Rio de Janeiro verdadero intento de
“recolonizacidén”, llevaron José Maria da Silva Paranhos Jr., el Bardo do Rio Branco,
patrono del cuerpo diplomatico brasilefio y canciller entre 1902 y 1912, a
instrumentalizar, de manera pragmatica, y sin alineamiento a Washington, el apoyo de
los Estados Unidos contra Londres y Berlin también con el objetivo de consolidar la

centralidad de Brasil en el ambiente diplomatico suramericano''°.

4.3. Getulio Vargas y la hoja de ruta para una gran estrategia: la conversion
de la politica exterior en una herramienta de desarrollo

El periodo en que Getulio Vargas se mantuvo como el mandatario del Estado
brasilefio fue caracterizado por la consolidacion de elementos estructurantes para la
politica exterior del pais. Ese momento no fue importante solamente en términos
diplomaticos, en realidad. El triunfo de Vargas tras la Revolugdo de 30 fue testiguo de
cambios estructurales en la relacion entre Estado y sociedad, como la inclusion de las
clases medias, la urbanizacion social y la acomodacion de militares herederos del
movimiento conocido como tenentismo en el nuevo Gobierno Provisorio, instaurado en
19301,

El autoritarismo de Getulio, ocasionando un conflicto militar abierto entre el

Gobierno Federal y el Estado de Sdo Paulo en 1932, asociado a la demora del nuevo
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mandatario en promulgar una constitucion y al alejamiento de los influyentes grupos
paulistas 2 afios antes, prenunciaria la superacién de un paradigma estrictamente liberal
en la conduccidn de cuestiones publicas. Getllio Vargas, mas alla de la creacion de un
Ministerio del Trabajo y de un Ministerio de Educacion y Salud, intensificaria el
intervencionismo como elemento central de su programa politico. La implantacion, en
1937, del Estado Novo, concentrando poderes de manera dictatorial y reduciendo
libertades civiles, igualmente aceleraria el proceso de incremento del peso estatal en el
ambito social, politico y econdmico. Esa dindmica de “imposicion de consenso interno”,
con la progresiva cooptacion y represion de disidentes, fue implementada en distintos
niveles: la designacion de interventores en el &mbito de los Estados, la adopcion de una
constitucion con un poder Executivo sobredimensionado en 1937, la prohibicion de
partidos politicos en 1938 y la nacionalizacion de medios de comunicacién como la
Radio Nacional. En este ambiente, el establecimiento del Departamento de Imprensa e
Propaganda (DIP), encargado de la censura y de la promocién del culto al lider y al
Estado, funciond como complemento a la proyeccion de Vargas como “el padre de los
pobres”, contribuyendo para la consolidacion de un gobierno personalista y autoritario,
cuya popularidad era impulsada por la promulgacién de normas protectoras de los
trabajadores, como la creacion del salario minimo, en 1941, y la Consolida¢do das Leis
do Trabalho - CLT, en 1943.112

Ese nuevo paradigma present6, de manera transversa, fuerte impacto en
la dindmica de la politica exterior de Brasil. Una de las mas importantes consecuencias
para la diplomacia brasilefia, y que se mantendria un elemento central de la gran
estrategia del pais hasta el siglo XXI, fue la gestacion del concepto de “desarrollismo”
en los afios 1930''3. Impulsado por la retraccion del comercio internacional y por la
contraccion econdmica advenida la crisis de 1929, Getulio Vargas, bajo un verdadero
paradigma de “keynesianismo avant la lettre”, inaugur6 un periodo de fuerte
intervencion econdmica, utilizando el Estado como conductor de las fuerzas productivas
en el pais. Episodios como la creacion del Consejo Nacional del Café, en 1931,
(precursor del Departamento Nacional del Café) y el establecimiento del Instituto del

Azlcar y del Alcohol, responsables de dos de los motores histéricos del crecimiento

112 CASTRO GOMES, Angela Maria de. O Brasil republicano, v. 10: sociedade e politica (1930-1964).
Historia Geral da civilizacdo brasileira; t.3; v.10. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2007, p. 614.
113 RICUPERO (2017). P. 347.




economico brasileflo, indicaban el involucramiento directo del Estado en la
concretizacion de objetivos econdomicos.

“Débdcles” financieros que galvanizaran la atencion del Gobierno Federal por
ocasion de la llegada al poder de Vargas, como la necesidad de acordar un “funding
loan” en 1931 ante creedores externos y la declaracion de una moratoria en 1937,
igualmente contribuyeron para la percepcion de que una actuacion directa del Estado
seria la Unica solucion para asegurarse de que el pais pudiera navegar a lo largo de la
tempestad internacional posterior al1929. De manera complementar, la oscilacion del
precio del café en el mercado internacional y la dificultad para mantener los ingresos y
el nivel de actividad en el sector agropecuario, que llevd a la quema parcial de la
produccion cafetalera por el gobierno como estrategia de defensa de los productores,
contribuyeron para la concentracion de esfuerzos gubernamentales en la
industrializacion nacional!!4.

Como resultado, se inaugurd bajo la coordinacion de Getalio Varga el Leitmofit
de lo que seria la estrategia de insercion internacional brasilefia a lo largo de la segunda
mitad del siglo XX: la conversion de la politica exterior nacional en una herramienta de
persecucion del desarrollo socioecondmico, de acuerdo con una concepcion de interés
social ampliado!'!>. Es importante considerar, todavia, que este nuevo paradigma
diplomatico, influenciado por el contexto internacional financiero restrictivo, no se
consolid6 sin la superacion de obstaculos coyunturales. A lo largo de iniciativas para
establecer una base industrial concreta, en las cuales Itamaraty tendria un papel central,
se intensificaron esfuerzos para abrir mercados a los productos agricolas del pais. En
este contexto, el Estado de Sao Paulo fue, en 1931, el anfitrion de la Conferencia
Internacional del Café, que condujo a la creacion de un Bureau Internacional para la
defensa de los precios del producto al mismo tiempo en que la Reforma Melo Franco
reorganizaba el Ministerio de Relaciones Exteriores con el objetivo de fortalecer la
capacidad de negociacion econdmica del cuerpo diplomatico brasilefio. El resultado
inmediato fue la firma, hasta 1933, de acuerdos de liberalizacion comercial con 31
paises. No obstante, asi como la configuracién del sistema comercial y financiero

internacional actu6 directamente de manera a impulsar este cambio politico, el contexto
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igualmente impuso restricciones a la promocion de iniciativas liberales en el periodo de

entreguerras: hasta 1935, todos esos acuerdos firmados fueron denunciados!!®.

4.4. Entre Estados Unidos y Alemania - el neutralismo estratégico

En el periodo previo a la Segunda Guerra Mundial, el contexto internacional no
contribuyd solamente para cambios en la vertiente econémica de la politica exterior
brasilefia. El escenario de competicion entre Estados Unidos y el Tercer Reich ofrecid
una ventana de oportunidad aprovechada por el Estado brasilefio bajo una politica de
neutralidad mantenida hasta el momento en que el apaciguamiento concomitante de
Washington y de Berlin se volvio insostenible y el pragmatismo y las circunstancias
condujeron a la adopcidon de una postura parcial en el contexto de la eclosion del
conflicto mundial. Es importante reconocer, sin embargo, que, estratégicamente, la
negociacion del apoyo formal y final brasilefio a los Aliados fue viabilizado de manera a
incrementar los medios de proyeccion de poder internacional de Brasil, con la obtencion
de concesiones de Washington viabilizadas por la excepcionalidad del contexto
internacional.

En el continente americano, el periodo anterior al inicio de hostilidades en la
Segunda Guerra Mundial fue caracterizado por el inicio del fin del big stick. Si, en 1823,
la Doctrina Monroe proclamaba la “América para los americanos”, y el Corolario
Roosevelt, en 1904, establecia un auto declarado derecho de intervencion en cuestiones
internas latinoamericanas, la llegada al poder de Franklin Delano Roosevelt inaugurd
una nueva dindmica, menos impositiva, en las relaciones con las otras naciones
americanas. El anuncio en 1933, por Cordel Hull, secretario de Estado estadounidense,
en la Conferencia de Montevideo, la VII Conferencia Panamericana, de una nueva
dindmica continental, que seria histdricamente conocida como Politica de Buena
Vecindad, representd un cambio de paradigma. La derogacion de la Enmienda Platt en
1934, que habia reforzado el control de Estados Unidos sobre Cuba desde 1901, en este
contexto, igualmente simbolizé el inicio de una estrategia mas multilateral y menos
impositiva para la region'!’.

Mas que un gran garrote, a partir de entonces, préstamos del Eximbank, la

seduccion del American way of life y el carisma de personajes como Carmen Miranda,
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Z¢ Carioca y Panchito Pistoles representarian la punta de lanza de Estados Unidos hacia
la penetracion politica y cultural en América Latina. La creacion, en 1941, del OCIAA
(Office of the Coordinator of Inter-American Affairs), agencia gubernamental con el
objetivo de promover el panamericanismo y valores estadounidenses, consolidd los
esfuerzos de Washington para combatir la influencia alemana e italiana en el continente
americano mediante la conquista de corazones y mentes.

En Brasil, el contexto de pugna no pasé desapercibido. El gobierno de Getulio
Vargas adoptd una estrategia de neutralismo estratégico que, inicialmente impelida por
consideraciones comerciales, evolucion6 hacia la negociacion de una actuacion conjunta
en el &mbito geopolitico. El profesor Gerson Moura, uno de los fundadores del Instituto
de Relaciones Internacionales de la Pontificia Universidad Catélica de Rio de Janeiro,
considera el cerne de la estrategia internacional del gobierno brasilefio previamente a la
Segunda Guerra mundial la “equidistancia pragmatica”. Segin el académico, el
crecimiento de la influencia econdmica y politica de Alemania en el periodo de
entreguerras habria estimulado una mayor preocupaciéon y buena voluntad de los
Estados Unidos respecto a los Estados del Nuevo Mundo, lo que habria permitido a
Brasil utilizar la tension entre ambos los rivales para perseguir intereses nacionales
estratégicos''8.

Ese patrén de conducta brasilefio se volvid progresivamente claro, y continud
mientras lo permitieran las lagunas del sistema internacional. Son ejemplo de esta
estrategia la firma, en 1935, de un acuerdo comercial entre Brasil y Estados Unidos que
concedia beneficios tarifarios al café brasilefio y, solamente un afio después, la
negociaciéon de un tratado de comercio compensado entre Brasil y Alemania que,
ademas de cuotas para el café brasilefio, garantia el intercambio de bienes sin
liquidacion monetaria.

La politica de neutralidad y apaciguamiento diplomatico, incluso, contd con la
participacion directa de autoridades gubernamentales. En 1939, mismo afio en que
Alemania se convirti6 en el principal socio comercial brasilefio, el canciller Oswaldo
Aranha visito6 Washington para la conclusion de acuerdos bilaterales financieros. El
propio presidente Vargas igualmente tomd parte en esta estrategia pendular, que
conciliaba gestos de apoyo y rechazo a la formalizacién de una alianza prematura tanto

con Estados Unidos como con Alemania. En 1938, por ocasion de la VIII Conferencia

18 MOURA, Gerson. Autonomia na dependéncia: a politica externa brasileira de 1935 a 1942. Rio de
Janeiro: Nova Fronteira, 1980, pp. 51-67.




Panamericana, en Lima, la delegacion brasilefia se habia pronunciado en apoyo al
principio de solidaridad continental y el gobierno de Brasil, en el mismo afo, declard
como persona non grata al embajador aleman en Rio de Janeiro, Karl Ritter, que se
habia inconformado con la prohibicion de operacion de asociaciones politicas en Brasil
(lo que inviabilizaba la continuidad de actividades del Partido Nazista, que se
popularizaba especialmente en el sur del pais, region de colonizacion germanica)'!'®. Sin
embargo, tras la normalizacion de relaciones diplomaticas entre Rio de Janeiro y Berlin,
en 1939, Getalio Vargas, en discurso a los comandantes de las fuerzas armadas a bordo
del acorazado Minas Gerais flirte6 abiertamente con ideas fascistas al alabar a los

“pueblos vigorosos”.

Atravessamos, nds, a Humanidade inteira transpde, um momento
historico de graves repercussoes, resultante de rapida e violenta
mutagdo de valores. Marchamos para um futuro diverso de quanto
conheciamos em matéria de organizacdo econdmica, social, ou
politica, e sentimos que os velhos sistemas e formulas antiquadas
entram em declinio. Nao ¢, porém, como pretendem os
pessimistas e os conservadores empedernidos, o fim da
civilizacdo mas o inicio, tumultuoso e fecundo, de uma era nova.
Os povos vigorosos, aptos a vida, necessitam seguir o rumo das
suas aspiragdes, em vez de se deterem na contemplagdo do que se
desmorona e tomba em ruina. E preciso, portanto, compreender a
nossa época e remover o entulho das ideias mortas e dos ideais

estéreis'%0.

4.5. Planes, principios y comportamiento — el nacimiento de una gran
estrategia

Los afios 1930 y, por ende, el papel de Getilio Vargas en la dindmica
subsiguiente de la politica exterior brasilefia no pueden ser subestimados. Celso Lafer,
miembro de la Academia Brasileira de Letras y excanciller que a ocupado cargos como

jefe de la Misidon Permanente de Brasil junto a las Naciones Unidas y representante del
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pais junto a la Organizacion Mundial de Comercio, sostiene que esa década fue esencial
para el desarrollo de caracteristicas centrales de la politica exterior brasilefia. En su libro
A identidade internacional do Brasil e a politica externa brasileira: passado, presente e
futuro, Lafer describe la construccion de conceptos y de “rasgos” caracteristicos de la
diplomacia de Brasil desde su independencia y sostiene que, a partir de los afios 1930, la
politica exterior brasilefia mantendria dos lineas maestras. La primera seria el objetivo
de establecer un espacio de autonomia para el pais, lo que Horacio Lafer, tio de Celso
Lafer y también canciller entere 1956 hasta 1961, consideraria esencialmente “preservar
la libertad de interpretar la realidad del pais y encontrar soluciones brasilefas para
problemas brasilefios!2!,

En otras palabras, este fue un momento en que se consoliddo una praxis
diplomatica explicitamente consciente cuanto a la necesidad desarrollar e implementar
una estrategia de insercion internacional que considere, de manera racional, las
necesidades, medios y objetivos brasilefos, lo que, igualmente, bajo una mirada mas
conceptual, suele adecuarse a los condicionantes utilizados por distintos autores para
describir la estructuracion de una gran estrategia. Para que esta relacion quede clara,
pedimos permiso al lector para volver al marco tedrico que elegimos para abordar este
concepto. La profesora Nina Silove, en Beyond the Buzzword: The Three Meanings of
“Grand Strategy”, al afirmar que no existe una definicién universalmente aceptada para
la idea de gran strategy, “desagrega” las multiples utilizaciones del término en distintas
dimensiones (lo que, naturalmente, facilita la identificacion de indicadores teoéricos). La
académica parte de dos nociones centrales que, segun ella, tuvieron “longevidad” en su
aplicacion: la concepcion de Barry R. Posen y la de Paul Kennedy. Para Barry Posen,
una gran estrategia seria el establecimiento de una “corriente politico-militar de fines y
medios, una teoria estatal sobre como se podria mejor crear seguridad para si propio”.
Paul Kennedy, a su vez, considera que una gran estrategia tiene como elemento central
“la evolucion e integracion de politicas que deben operar por décadas o mismo por
siglos™!22,

Partiendo de estas dos nociones centrales, Nina Silove establece tres distintos
conceptos concomitantes que permitirdn detectar la existencia de una gran estrategia: el

establecimiento e implementacion de grandes planes, grandes principios y un gran
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comportamiento estatal. Para ella, grandes planes consistirian en el esfuerzo deliberado
para traducir los intereses de un Estado en objetivos a largo plazo, estableciendo
jerarquia y utilizando todas las esferas de actuacion estatal, como la diplomatica, militar
y economica para lograr alcanzar los objetivos establecidos. Grandes principios, a su
vez, serian ideas primordiales sobre los objetivos que un Estado debe priorizar.
Finalmente, un gran compartimento seria un patréon en la distribucién de recursos
diplomaticos, militares y econdmicos estatales que considere objetivos y prioridades. 123

Para la académica, las tres distintas perspectivas sobre el concepto de gran
estrategia, presentarian dos caracteristica centrales que la distinguirian de una politica
exterior comun: la relacion calculada entre medios y fines (un legado de su origen
asociada al concepto de estrategia) y, también, la idea de “grandeza” (“grandness”),
compuesta por tres caracteristicas que permitiran la identificacién de una gran estrategia:
su estructuracion a largo plazo, su caracteristicas holistica (es decir, la congregacion de
distintas politicas publicas, recursos y ambitos de actuacion estatal) y la jerarquizacion
de intereses (la capacidad de establecer frade-offs para avanzar los objetivos
primordiales de un Estado) 4.

Es interesante subrayar que Nina Silove explicitamente condena la priorizacion
de una tUnica de las tres definiciones de gran estrategia (grandes planes, grandes
principios y gran comportamiento). Para ella, la adopcién concomitante de los tres
conceptos garantiria mayor utilidad metodoldgica a la nocion de grand strategy, ya que
la existencia de distintas “perspectivas” acerca del fendmeno permitiria su mejor
aplicaciéon concreta al estudio de politicas publicas estatales y contribuiria a la
identificacion de causalidades distintas.!?

En el caso de Brasil, por lo tanto, ;cudl seria el gran plan, principio o
comportamiento que permitiria la clasificacion de la politica exterior brasilefia como
una gran estrategia? La respuesta a esta indagacidon necesita que volvamos a las
consideraciones de Celso Lafer. Para el académico y excanciller brasilefio, habria una
segunda linea maestra de la estrategia diplomatica brasilefia que seria establecida en los
afios 1930: la movilizacidon de recursos de poder nacional para “atender al imperativo
interno del desafio del desarrollo”. Recurriendo a las palabras de Horacio Lafer,

también canciller y tio de Celso Lafer, para el gobierno brasilefio, en los afios 1930, se
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vuelve claro que “la lucha contra el subdesarrollo econémico es la palabra clave, la
razon Ultima de las composiciones politicas y de las reivindicaciones populares”?°. En
otros términos, si la conservacion del margen de maniobra, es decir, el establecimiento
de un “espacio de autonomia” diplomatica para el pais serian los medios y el sustrato
del “gran comportamiento” de Brasil, el desarrollismo seria su “gran principio” y la
mejora de las condiciones materiales de vida de la poblacion constituiria el “gran plan”
brasilefio.

Hay, por ende, indicadores histéricamente identificables que permiten atestar no
solamente el nacimiento de una peculiar gran estrategia brasilefia en los afios 1930
como también identificar la exitosa instrumentalizacion de la relacion con los Estados
Unidos para perseguir objetivos nacionales estratégicos de Brasil. Si, por un lado, el
fortalecimiento de Alemania y su progresiva penetracion en el continente americano
eran percibidos como una amenaza por los Estados Unidos, en Brasil, el Palacio del
Catete e Itamaraty supieron lograr concesiones relevantes para el desarrollo brasilefio en
un contexto internacional en el cual la ventana de oportunidad se cerraba rapidamente.

El profesor Gerson Moura, en su libro Relagoes exteriores do Brasil : 1939-
1950 : mudangas na natureza das relagoes Brasil-Estados Unidos durante e apos a
Segunda Guerra Mundial, considera que el regateo estratégico utilizado por Brasil en su
“politica de barganha”, a lo largo de los afios 1930, seria posible solamente hasta 1939,
afio de la eclosion del conflicto global, e inviable ya en 1942, con el ingreso de Estados
Unidos en la Segunda Guerra Mundial tras el ataque japonés a Pearl Harbor en
diciembre de 1941.'%7 Si consideramos el sistema internacional como variable crucial
para la actuacidon estatal (supuesto tedrico no solamente del neorrealismo sino que
también del realismo neoclésico), el rapido cambio de la correlacion de fuerzas puede
ser comprendido como el motivador inicial de la adhesion brasilefia a los Aliados. Es
importante percibir, sin embargo, que la decision del pais por uno de los lados del
conflicto se ha tomado con el objetivo de maximizar la obtencion de beneficios para
Brasil y, especialmente, con una preocupacion con la construccion de bases materiales

para el desarrollo.
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Las esferas militares e industriales son ejemplos de esta dinamica y representan
ejemplos consistentes de la adecuacion ente medios y fines que caracterizaron la gran
estrategia gestada por Getulio Vargas. La decision brasilefia, el 28 de enero de 1942, de
romper relaciones diplomaticas con las potencias del Eje tras la III Reunién de Consulta
de Ministros de Relaciones Exteriores Americanos, en Rio de Janeiro, no se hizo de
manera precipitada. Tampoco fue la decision de reconocer el estado de beligerancia con
Alemania e Italia, el 21 de agosto del mismo afio,'?® una iniciativa desacoplada de la
estrategia desarrollista que se volvio el gran principio y sustentaculo del plan y del
objetivo estratégico brasilefio a lo largo de los afios 30. Las autoridades brasilefias eran
conscientes de que no solamente el peso poblacional del pais en América del Sur, sino
que también la localizacién estratégica privilegiada del nordeste brasilefio,
considerablemente cercano al continente africano, ampliaba el margen de negociacion
para obtener concesiones relativas a una decision que se volvia inevitable,
especialmente a causa del torpedeamiento de buques brasilefios por submarinos
alemanes y la presion de la opinion publica nacional, crecientemente critica de Berlin.
Por esta razon, entre febrero y marzo de 1942, el ministro de Hacienda, Artur de Sousa
Costa, viaj6 a Washington para firmar acuerdos estratégicos de caracter econdmico y
militar. Como resultado, Brasil autorizo a los Estados Unidos a reformar y utilizar bases
militares en Recife, Natal y Belém. Sin embargo, si Washington pudo beneficiarse de la
formalizacion de lo que entonces se reconocid como una “alianza especial” entre Brasil
y Estados Unidos, los acuerdos igualmente ofrecieron condiciones ventajosas al pais
sudamericano. Historiadores brasilefios especializados en cuestiones castrenses, como
Francisco Doratioto, sostienen que el acuerdo firmado por los dos paises permitid
“logros militares incuestionables” a Brasil en términos de cooperacion para
entrenamiento logistico, manejo de armas y prestigio'?®. Brasil fue, incluso, incluido en
el programa de Lend & Lease, viabilizado por la Ley de Préstamo y Arriendo, y recibio,
hasta el fin del conflicto, US$ 360 millones en equipamiento militar, el 73% del total
enviado a América Latina!3°,

Paralelamente, en el ambito del desarrollo, el logro de la naciente gran estrategia
desarrollista fue todavia mas claro. La polarizacién politica internacional y la

ambigiiedad discursiva de Vargas contribuyeron para que los Acuerdos de Washington,
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firmados por Souza Costa, contuviesen disposiciones para un empréstito de US$ 100
millones para financiar el proyecto siderurgico brasilefio, esencial para el desarrollo del
pais. 13! La importancia del establecimiento de una gran siderurgica en Volta Redonda,
con préstamos del Eximbank, y controlada por una empresa estatal brasilena, la
Companhia Siderurgia Nacional (CSN), hace con que académicos como Eugénio
Vargas Garcia, profesor del Instituto Rio Branco y embajador de Brasil en Guinea-
Conakri, consideren que Brasil haya efectivamente “negociado” su adhesion a los
Estados Unidos!32. La obtencion de créditos para la conclusion de una gran sidertrgica
en el pais latinoamericano representd, incluso, una vitoria de Rio de Janeiro con
relacion a grupos mas conservadores en Estados Unidos, que consideraban la iniciativa
contraria a los propios intereses econdmicos estadounidenses. Los créditos para el
proyecto, viabilizados por la excepcionalidad de la situacion geopolitica'¥?, fueron
esenciales para que la produccion industrial brasilefia haya crecido, entre 1939 a 1952, a

una tasa promedio del 8,2% al afio!3*

, efectivamente inaugurando la consolidacién de la
industria basica del pais y, por ende, contribuyendo para alcanzar los objetivos

establecidos como prioridad de la estrategia internacional de Brasil.

4.6. Cuadro Sinoptico

Principio: desarrollismo

Getulio Libertad de Pragmatismo con Plan: obtencion de recursos
Vargas ., . imposicion de  para el desarrollo nacional
(1930-1946) ZEGIE Tip ot consenso interno
Comportamiento: regateo
estratégico

* Capacidad de poder relativa de Brasil
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5. El gobierno de Eurico Gaspar Dutra (1946 - 1951): bajo el fantasma
de la Guerra Fria

El fin de la Segunda Guerra Mundial, la conclusion del primer gobierno Vargas
y la llegada al poder de Eurico Gaspar Dutra cambiarian la politica exterior brasilefia de
manera relevante. La nueva configuracion mas restrictiva del sistema internacional, la
preferencia del nuevo mandatario por una insercion internacional ideologica y el
ambiente internamente polarizado llevarian al fin del pragmatismo diplomatico
brasilefio y convertirian la estrategia de insercion del pais sudamericano en una politica

de concesiones y de asociacion americanista a Washington.

5.1. Un nuevo mundo de superpotencias

Robert Oppenheimer, fisico nuclear que comando el Laboratorio de Los Alamos,
involucrado en el Manthattan Project, recuerda la conmocidn sentida por su equipo por
ocasion de la prueba nuclear conducida en Nuevo México, en julio de 1945. La fuerza
de la explosion fue tan intensa que, segun, Oppenehimer, ellos supieron inmediatamente
que el mundo no iba a ser el mismo. La sensacion, igualmente intensa, seria la de que

ellos se habian convertido en “destruidores de mundos”. En las palabras del cientifico:

We knew the world would not be the same. A few people laughed,
a few people cried, most people were silent. I remembered the
line from the Hindu scripture, the Bhagavad-Gita. Vishnu is
trying to persuade the Prince that he should do his duty and to
impress him takes on his multi-armed form and says, “Now, I am
become Death, the destroyer of worlds.” I suppose we all thought

that one way or another. 13

En el mismo afio, las bombas atomicas de Hiroshima y Nagasaki serian
utilizadas contra Japon, inaugurando un nuevo mundo en que la perspectiva de
destruccion total se habia convertido en realidad. En este nuevo contexto, el sistema
internacional sufriria cambios estructurales relevantes. La derrota de Alemania y de

Japon no representd solamente el agotamiento de Berlin y de Tokio: las dindmicas
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diplomaticas del periodo inmediatamente posterior al fin del conflicto presenciarian el
advenimiento de una nueva estructuracion de fuerzas.

La firma de la Carta del Atlantico, en 1941, entre Estados Unidos y Reino
Unido, prenunciaba la importancia de condicionantes ideologicos en el mundo
propuesto por la alianza anglosajona. El documento establecia un programa kantiano
que preveia la defensa, por Washington y Londres, de un programa de liberalizacion
comercial, cooperacion global y, antitéticamente a la historia del Imperio Britanico, el
respeto a la autodeterminacion de los pueblos!3®. Posteriormente, en 1943, por ocasion
de la Conferencia de Moscu, la Declaracion de las Cuatro Naciones sobre Seguridad
General establecia la intencion de reanudar un proyecto de seguridad colectiva heredero
de la Liga de las Naciones. Estados Unidos, Gran Bretafia, la URSS y China reconocian,
en el documento, “la necesidad de establecer en la fecha practica mds temprana una
organizacion internacional general, basada en el principio de la igualdad soberana de
todos los Estados amantes de la paz y abierta a la membresia de todos esos Estados,
grandes 0 pequefios, para el mantenimiento de paz y seguridad internacionales”!*’. El
resultado practico de esta iniciativa seria la creacion de la Organizacion de las Naciones
Unidas, nodo central del sistema internacional posterior a la Segunda Guerra Mundial,
con la firma de su carta en San Francisco, en 1945.

Paralelamente al nivel discursivo, y bajo consideraciones mds inmediatas y
concretas de poder, la perspectiva de vitoria sobre el Tercer Reich direccionaba las
discusiones en las conferencias de Yalta y de Potsdam, en 1945, hacia una
reconfiguracion de fuerzas y un nuevo acomodamiento internacional. Los avances del
Ejército Rojo en Europa Oriental y de las fuerzas de Estados Unidos y Gran Bretafia en
Europa Occidental hacian con que fuera necesario establecer una coordinacion cuanto al
futuro del Viejo Mundo y, también, proceder a la restructuracion geopolitica del
continente. El establecimiento de zonas de influencia en Europa y la consiguiente
reparticion de Alemania dejaban clara la nueva oposicion entre este y oeste.

El periodo subsiguiente, en las palabras de Eric J. Hobsbawm, seria
caracterizado por la consolidacion de una competicion global entre los dos Estados que

emergieron del conflicto mundial como verdaderas superpotencias: los Estados Unidos
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y la Unidn Soviética.!’® Ya en 1913, los Estados Unidos se habian convertido en la
principal economia del planeta, logrando alcanzar en la década de 1920 la primera
posicion en el ranking de exportacion global y el liderazgo como principal acreedor
internacional.!*® En este contexto, el segundo conflicto global consolidaria, de manera
clara, el diferencial de poder del pais americano, que, con un parque industrial aislado
de la guerra, registraba, entonces, dos tercios de toda la producciéon manufacturera del

mundo!4?

y, en 1945, comandaba un contingente castrense superior a 12 millones de
militares, desplegados alrededor de distintos continentes!#!.

A su vez, en el este del continente europeo, la Unidon Soviética se destacaba
como el otro polo de poder. El conflicto deflagrado por la Operacion Barbarroja,
iniciada por el Tercer Reich contra Mosci en 1941, llevara a una reaccion de
movilizacion total por parte de la Union Soviética, que, en 1945, contaria con mas de 11
millones de soldados!'#? en Europa y Asia Central. Con una pérdida de vidas humanas
calculada entre siete o quince millones de personas, Moscii no abandonaria su
aspiracion a un papel protagonista en la configuracion del sistema internacional. En este
momento, y en los afios posteriores al conflicto mundial, de manera semejante a lo que
paso con Washington, no solamente las capacidades militares soviéticas estimularian la
visibilidad y la capacidad de influencia del Kremlin. Los afios 50, 60 y el inicio de los
70 de hecho conformaron los “afios dorados” de las naciones capitalistas, que
representaron el 80% de la exportacion comercial y tres cuartos de la produccion
econdomica del planeta. Sin embargo, bajo una mirada comparativa, seria el bloque
socialista el que pareceria arrancar con mas vigor econdémico en el periodo
inmediatamente posterior a la Segunda Guerra Mundial. En la década de 1950, la Uniéon
Soviética mantendria un ritmo de crecimiento econémico mas rapido que las tazas
presentadas por cualquier pais occidental, y los paises de Europa Occidental crecerian

cuasi tan rapidamente.!*
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5.2. Los afios Dutra: anticomunismo, conservadorismo y liberalismo

Como elemento crucial para comprender el “filtro” sociopolitico subyacente a la
politica exterior del gobierno de Eurico Gaspar Dutra, y mas alld de un andlisis
solamente estructural neorrealista, el profesor Luiz Alberto Moniz Bandeira subraya el
impacto de la polarizacion ideoldgica interna a Brasil en los afios iniciales de la Guerra
Fria. Para ¢l, el gobierno Dutra habria reconciliado a las élites econdmicas del pais en
un bloque liberal-conservador, bajo una retérica fuertemente anticomunista!*4, lo que
influenciaria de manera determinante la estrategia de insercion internacional brasilefia.

Dutra fue ministro de la Guerra de Getulio Vargas antes de alcanzar la
presidencia del pais en 1946, tras la redemocratizacion. Anticomunista y previamente
simpatizante del nazi-fascismo'#’, Eurico Gaspar Dutra amenazara ofrecer su renuncia a
Vargas por oponerse al rompimiento de relaciones con las potencias del Eje hasta que
los Estados Unidos cumplieran sus promesas previas de envio de material bélico!*®. Sus
tendencias conservadoras no representarian una posicion aislada en el escenario politico
brasilefio. Electo por una alianza entre su partido, el PSD (Partido Social Democratico),
centrista, y el PTB (Partido Trabalhista Brasileiro), heredero de las politicas sociales
de Vargas, Dutra contaba con una confortable mayoria en las instancias legislativas del
pais, propiciada por el control, por el PSD, del 54% de los escafios de la Camara de

Diputados y del Senado Federal'4’

. A pesar del apoyo que recibiria del sindicalismo
oficialista a lo largo de su campafia electoral, el primer ministerio convocado por el
presidente Dutra conformaria el nicleo duro de los tomadores de decision brasilefios
con representantes de grupos politicos claramente conservadores.

Historiadores consagrados como Boris Fausto y Angela de Castro Gomes, en
clara oposicion a “brasilianistas” como Thomas Skidmore, consideran Eurico Gaspar
Dutra “un presidente absolutamente politico y apegado a su tradicional reaccionarismo”,
en el sentido de que sus decisiones serian imbuidas de gran peso ideologico!®. En este
contexto, la predominancia de representantes del propio partido del presidente, el PSD,

y de la UDN (Unidao Democrdtica Nacional) en el control de los ministerios indicaria

una preferencia del gobernante por directrices mas conservadoras.
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La presencia de la UND, de manera especifica, es bastante significativa para
comprender el peso de los condicionantes anticomunistas en las politicas publicas
brasilefias en este momento. La Unido Democratica Nacional habia capturado el 26%
de los escafios del Legislativo por ocasion de las elecciones de 1945, solamente
superada por el partido del propio presidente, el PSD. Asociada a la clase media urbana
y estandarte de lo que sus opositores criticarian como un “liberalismo antipopular”'#°, la
UDN adoptaria posicion claramente pro-Estados Unidos, de alineamiento al “bloque
occidental” liderado por Washington!°. El partido, organizado de manera similar a las
coaliciones antiperonistas en Argentina, pero en oposiciéon a lo que percibian como
articulaciones de Getulio Vargas para mantenerse en el poder en 1945, se convertiria en
la principal agrupacion politica conservadora de Brasil a lo largo de las décadas
inmediatamente posteriores a la Segunda Guerra Mundial.!>!

De manera concomitante, otro elemento esencial para comprender la dindmica
politica y la percepcion de los tomadores de decision brasilefios fue, en todo el periodo
republicano, la importancia de los grupos militares y su ascendencia sobre el gobierno.
El ethos militar, asociado a la importancia de la jerarquia y la preocupacion con la
seguridad nacional, permitiria el establecimiento de un puente conceptual con el trabajo
de autores conservadores, a ejemplo de Francisco Campos, Oliveira Viana y Azevedo
Amaral. Generales como Goes Monteiro, comandante militar de la Revolucion de 30,
uno de los articuladores de la queda de Getulio Vargas'>? y senador de Alagoas en la
década de 1940 por el PSD !>}, representarian una fuerza politica influyente, que
reverberaria ideas anticomunistas como las que, en 1940, serian registradas por

Francisco Campos:

Ha trés lagcos que reunem os homens — a religido, a
familia e a patria. Mais do que ninguém, o comunismo
sabe disso. Ele combate os trés ao mesmo tempo ... As
monstruosas ideologias internacionalistas visam apenas

enfraquecer a humanidade no homem para transforma-lo
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mais facilmente em animal de um rebanho miseravel,

tangido pela fome e pelo medo.!>*

5.3. Opciones estratégicas en tiempos extremos: consideraciones teoricas

Planteado el escenario interno de Brasil posteriormente a la Segunda Guerra
Mundial, es importante comprender tedricamente las opciones estratégicas que se
presentaban al gobierno brasilefio en el nuevo contexto geopolitico. El periodo de la
Guerra Fria fue caracterizado por una disputa integral entre los Estados Unidos y la
Unidén Soviética. Asociada a una competencia por la hegemonia internacional,
impulsada por las capacidades materiales y militares de las dos superpotencias, la pugna
entre Washington y Mosci suponia un confronto sociopolitico e ideoldgico. La
percepcion del adversario como una fuerza irreconciliable que amenazaba la
supervivencia de su propia sociedad hizo con que Eric J. Hobsbawm clasificara el
periodo como “un concurso de pesadillas™!>?,

Eso no quiere decir que la Guerra Fria fue un ciclo totalmente homogéneo.
Aunque la oposicion entre los Estados Unidos y la Unioén Soviética tenga caracterizado
la dialéctica politica central de las décadas posteriores a la derrota del Tercer Reich,
hubo matices en la dinamica de interaccion entre las dos superpotencias!>®. No obstante,
en ese contexto, episodios como la invasion soviética de Checoslovaquia, en 1968, o la
intervencion de los Estados Unidos en Granada, en 1983, indican la existencia de un
paradigma de “soberania de hecho limitada” para Estados en la esfera de influencia
inmediata de Washington o de Moscl en el transcurso de las décadas del conflicto
bipolar. Si los Estados Unidos aplicarian la Doctrina Monroe a lo largo de la segunda
mitad del siglo XX, los soviéticos harian algo parecido basados en la Doctrina Brezhnev,
manteniéndose asi de los dos lados del Atlantico un sistema de diplomatica coercitiva,
en que el cambio de régimen funcionaba como sancion ultima aplicada por los dos
Estados con mayor capacidad de despliegue de poder '¥7.

Para comprender este contexto de actuacion limitada, las nociones presentadas

por Kenneth Walz en Theory of International Politics, aunque estructuradas de manera
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a definir el paradigma neorrealista, que considera la centralidad de la anarquia y de la
distribucion de poder internacional sin agregar los niveles (0 “imagenes”) individual e
institucional, son importantes en un trabajo realista neoclasico, que admite la
importancia de condicionantes sistémicos. El padre del neorrealismo considera que las
opciones estratégicas de los Estados advienen de un analisis racional que considera los
elementos materiales, tangibles, y, especialmente, los medios militares a disposicion de
un pais y de los otros actores en el sistema internacional. Para él, de manera
simplificada, se puede hablar de dos opciones estratégicas opuestas ofrecidas a los
Estados e impelidas por el sistema: el contrapeso a Estados poderosos (balancing) o la
union al actor con mas capacidad de poder (bandwagoning). Waltz, incluso, es explicito
al afirmar que, en el momento en que la superacion de un adversario parece ser
imposible, el paradigma dominante se vuelve la adhesion (bandwagoning), y no la
oposicion!'3®,

De manera paralela, pero ofreciendo un mapa conceptual distinto de lo
presentado por Kenneth Waltz, Stephen Walt considera que la distribucion pura de
fuerzas y de capacidades no es suficiente para comprender las decisiones estratégicas
estatales. Walt sostiene que no solamente aspectos tangibles, sino que también
elementos no tangibles deben ser considerados como factores motivadores de la
actuacion de un Estado. Por esta razdén, en su trabajo, Walt no se limita a considerar
solamente el balance de poder, en términos objetivamente considerados, como factor
explicativo, prefiriendo también agregar, en su analisis, la percepcion de amenazas.

En The Origins of Alliances, Stephen Walt selecciona distintos factores que
condicionarian la definicion de un curso de accion de un Estado con relacion a sus
competidores. Segun el académico, Estados formarian alianzas primariamente para
contraponerse a amenazas. Amenazas, a su vez, serian definidas en funcién de poder,
proximidad geografica, capacidad ofensiva y las intenciones percibidas!>®. Aunque la
publicacion de la primera edicion de su libro, en 1987, sea anterior a la utilizacion
inicial del término realismo neoclésico en 1998 por Gideon Rose, la opcioén de Stephen
Walt de agregar condicionantes materiales bajo el filtro de la percepcion de amenazas
guarda sinergia con el énfasis de autores realistas neoclasicos cuanto a la mediacion de

variables individuales, tal como la percepcion de autoridades con poder decisorio, sobre
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160 'Walt, incluso, al

las presiones sistémicas y la relacion de poder material existente
plantear una explicacion para la rivalidad germano-britanica en la transicion entre el
siglo XIX y XX, sostiene que, en ocasiones especificas, la intencion, y no el poder,
puede llegar a ser el elemento crucial en la definicion de alianzas!®!.

De cualquier manera, aunque considerando una cadena causal con procesos
distintos, asi como Kenneth Waltz, Stephen Walt llega a la conclusion de que, al fin y al
cabo, cuando confrontado por una amenaza externa, los Estados tienen dos cursos de
accion a su disposicion: la estrategia de contrapeso (balancing) o la adhesion a un

162 En su libro, Walt, utilizando estos

adversario mas poderoso (bandwagonning
conceptos, presenta su clave explicativa para comprender la formacion de un bloque
occidental en la Guerra Fria. Para ¢él, a lo largo del conflicto bipolar, la Unién Soviética
habria representado una amenaza mayor a los Estados situados en Eurasia que aquella
representada por los Estados Unidos. La percepcion de Moscu como una fuerza agresiva

seria, para Walt, lo que habria motivado, bajo el paradigma de actuacion en contrapeso

(balancing), la creacion de una coalicion global antisoviética'®. En las palabras de Walt:

States form alliances primarily to balance against threats.
Threats, in turn, are a function of power, geographic
proximity, offensive capabilities, and perceived intentions.
Throughout the Cold War, the Soviet Union posed a greater
threat to the major powers of Eurasia than the United States
did. As "balance-of-threat" theory predicts, these states
balanced by allying with the United States, creating a global
coalition that was both remarkably stable and significantly

stronger than the Soviet alliance network!%4.

Es importante considerar, sin embargo, que las consideraciones de Walt no
sugieren la primacia del elemento subjetivo. Como un autor heredero de una tradicion

realista, ¢l considera que la ideologia no debe ser considerada la razén central para
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comprender las opciones estratégicas de los Estados. De acuerdo con los supuestos
realistas, Walt argumenta que, en realidad, muchas alianzas que suelen presentarse
como ideoldgicas serian, en realidad, un movimiento de contraposicion (balancing),
considerada una estrategia dominante estimulada por la correlacion de fuerzas en el
sistema internacional y por la preocupacion central de un Estado en no ser dominado
(sea por un opositor o por un aliado).!®> No obstante, Stephen Walt reconoce que la
adhesion a ideologias y su asociacion a consideraciones de seguridad no pueden ser
subestimadas. Segtn el autor, no solamente Estados con ideologias domésticas similares
presentarian una tendencia en establecer alianzas, sino que configuraciones de poder
bipolares y Estados que no se encuentran en una situacion de peligro inmediato tendrian
a conferir mas importancia a consideraciones ideologicas. '%¢ Este parece haber sido el

caso del gobierno de Eurico Gaspar Dutra.

5.4. La opcion de la administracion Dutra — qualis rex, talis grex.

Los afios de la presidencia de Eurico Gaspar Dutra fueron marcados,
estructuralmente, por la consolidacion del conflicto bipolar. Eric J. Hobsbawm sostiene,
sobre este contexto, que el periodo entre la enunciacion formal de la Doctrina Truman,
en marzo de 1947, y la demision del general Douglas MacArthur, en abril de 1951 fue el
periodo mas explosivo en toda la Guerra Fria!¢’.

De hecho, en su mandato, entre 1946 y 1951, el jefe de Estado brasilefio en el
Palacio do Catete fue testigo de los hitos iniciales de la Guerra Fria. En julio de 1948,
la Unién Soviética iniciaria el bloqueo del acceso terrestre a Berlin Occidental. En abril
de 1949, seria formalizada la Organizacion del Tratado del Atlantico Norte, meses antes
de Moscu realizar su primer ensayo nuclear, en agosto del mismo afio, y de la
proclamacién, por los comunistas en Beijing, de la creacion de la Republica Popular
China el 21 de septiembre de 1949. En junio de 1950, a su vez, empezo6 la Guerra de
Corea, por ocasion de la cual Douglas MacArthur y Mao Zedong consideraran
concretamente la posibilidad de expansion del conflicto, llevando asi a una posibilidad

concreta de utilizacion de armas nucleares.'¢®
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Quizas el andlisis del diplomatico estadounidense destinado a Moscu, George F.
Kennan, acerca de la supuesta intencion y motivacion de la Unidon Soviética capture la
percepcion de analistas occidentales cuanto a la amenaza representada por los soviéticos
en este momento. El 2 de febrero de 1946, el Departamento del Tesoro de los Estados
Unidos consult6 la embajada del pais en Moscu cuanto a las razones que motivarian la
resistencia soviética a integrar el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional,
no obstante la participacion del Kremlin en la conferencia de Bretton Woods,
responsable de su creacion. Como respuesta, en lo que seria conocido como el
“Telegrama Largo”, Kennan, en alrededor de ocho mil palabras, establecié las lineas
maestras de lo que daria origen a la “politica de contencién” empleada por
Washington!®.

Considerando que, de manera distinta a los estadounidenses, los rusos siempre
hubieran tenido vecinos hostiles, existiria una “vision de mundo neurdtica” de Moscu,
basada en una “sensacion de inseguridad instintiva rusa” que motivaria un conflicto
total con poderes rivales'’’. Como resultado de la consecuente tendencia soviética a
siempre buscar mas territorios, estratégica histdrica rusa para disminuir la percepcion de
inseguridad y la penetracion militar de vecinos, la decision estratégica racional para los
Estados Unidos seria una “contencion de largo plazo, paciente pero firme y vigilante de
tendencias expansivas rusas”. !”! Posteriormente, en 1947, bajo el seudénimo de “Mr.
X”, George Kennan publico en el reconocido periddico Foreign Affairs, el articulo “X”,

sobre “Las Fuentes de la Conducta Soviética”!72

, haciendo publico al mundo las
consideraciones estratégicas de Washington.

Este contexto internacional de recrudecimiento del conflicto bipolar, asi como la
polarizacion social interna a Brasil, afectaran de manera directa la formulacion de la
politica exterior brasilefia. La diplomacia de Brasil, bajo la administracién Dutra, tuvo
como estrategia principal lo que los profesores Amado Cervo y Clodoaldo Bueno
consideran un “completo alineamiento™ en términos politicos!”® con los Estados Unidos.

La gran estrategia de Brasil, entonces, presentd como condicionante central la adopcion,

bajo una doctrina de respice pollum, de una tactica de bandwagonning que, influenciada

169 GADDIS (2011). Pp. 455, 456, 520.

170 KENNAN, George F. The long telegram. Answer to Dept’s 284, Feb. 3, Moscow, February 22, 1946,
p. 5-6.

17 GADDIS (2011). Pp. 415, 446, 515, 544

172 1pid. P. 212.

173 CERVO (2011). P. 291.




por el contexto fuertemente anticomunista, no se basaba en una percepcion objetiva de
los riesgos y de las capacidades de poder del pais. Por esa razoén, como veremos, el
resultado final de los afios Dutra fue una frustracion diplomatica del Estado
sudamericano!'’*, que no recibid contrapartidas materiales efectivas resultantes de su
decision de asociarse a Washington.

En 1946, momento en que Eurico Gaspar Dutra llegé a la presidencia brasilefia,
en términos geopoliticos, no habia amenazas claras al Estado brasilefio provenientes de
Estados marxistas-leninistas. La Unién Soviética en la distante Eurasia no contaba
entonces con puntos decisivos de penetracion en el continente americano (como lograria
posteriormente establecer). La revolucion cubana solamente ocurriria después de mas de
una década y episodios regionales importantes, como el asesinato de Jorge Eliécer
Gaitan, en Colombia, inaugurarian el turbulento periodo conocido como “la violencia”
en Colombia solamente en 1948!7°. No obstante, en este contexto, ya en octubre de
1947, e ignorando el impacto de la decision sobre el pleito brasilefio de convertirse en
un miembro permanente del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas, la
administracion Dutra, movida por consideraciones ideologicas, rompid relaciones
diplomaticas con la Unidn Soviética, solicitando a los Estados Unidos la continuidad de
la representacion de eventuales intereses brasilefios junto a Mosct!’®. Decisiones como
esta indican que, utilizando la terminologia de la profesora Nina Silove, no seria
demasiado afirmar que el “gran plan” que guiaba la administracion Dutra en su
interaccion diplomatica seria la adhesion pura y simples a los Estados Unidos como
primera y mas importante consideracion estratégica.

Lo sucedido en Brasil, en realidad, de un punto de vista tedrico, coincide no
solamente con los supuesto realista neoclasicos de que las percepciones ideologicas de
los encargados de la formulacion de la politica exterior (en nuestro caso, el fuerte
anticomunismo del establishment brasileno) pueden llevar a calculos estratégicos
equivocados y no totalmente alineados con los condicionantes sistémicos,!”’ sino que

también se adecuan a las predicciones de Stephen Walt de que Estados que no se
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encuentran en una situacion de peligro inmediato tendrian a conferir mas importancia a
consideraciones ideoldgicas. 78

En este sentido, las medidas internas adoptadas por Eurico Gaspar Dutra son
suficientes para constatar la importancia de condicionantes ideoldgicos en el gabinete de
la presidencia brasilefia. Historiadores como Boris Fausto mencionan que la defensa de
la legalidad, caracteristica siempre subrayada por defensores de Dutra, seria muchas
veces olvidada cuando el tema se relacionaba a opositores comunistas o a trabajadores
organizados. El académico, incluso, sostiene que, aunque la influencia de individuos
marxistas fuera real en sindicatos brasilenos, entonces, el fuerte anticomunismo de la
administraciéon Dutra funcion6 como motivador de un intento consciente de “romper el
espinazo” de organizaciones de trabajadores. En este &mbito, la edicion del Decreto-Lei
9.070, de marzo de 1946, representa evidencia de esta estrategia. El documento, que
reglamentaba el derecho de huelga, tornaba ilicita la interrupcion de la continuidad de
“actividades esenciales” definidas de una manera tan amplia que Cesarino Junior,
profesor de la Facultad de Derecho de la Universidad de Sdo Paulo y uno de los
precursores del derecho del trabajo en Brasil, consider6 que la regla, en realidad,
solamente permitiria huelgas en perfumerias'”.

Las preferencias ideologicas de Dutra, sin embargo, no se limitarian a la
organizacion de la clase obrera propiamente. Las instituciones politicas legales y
abiertamente asociadas al marxismo-leninismo también serian perseguidas. En el mismo
mes de octubre de 1947, en que el canciller Ratl Fernandes romperia relaciones
diplomaticas con la Unién Soviética, el Partido Comunista Brasileiro (PCB), tuvo su
registro electoral anulado'®’. Meses después, en enero de 1948, una ley aprobada por el
Congreso Nacional determind la revocacion del mandato de diputados, senadores y
demas miembros del poder ejecutivo elegidos por el partido!®!.

Las posiciones internas altamente anticomunistas se reflejaban en una politica
exterior que parecia exagerar los riesgos a la seguridad de Brasil resultantes del “peligro
rojo” y que, buscando el apoyo de los Estados Unidos, esperaba obtener asistencia de
Washington en areas estratégicas, como la cooperacion econdmica y militar. Francisco

Doratioto y Carlos Eduardo Vidigal, sobre este periodo, argumentan que el gobierno
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Dutra busco adaptarse a una nueva realidad internacional “alimentando una conviccion
valida para la época de la guerra, pero que se mostraria equivocada para las nuevas
condiciones de la posguerra, es decir, la permanencia de relaciones especiales entre
Brasil y los Estados Unidos”. La secuencia de concesiones diplomaticas hechas a
Estados Unidos, con el objetivo de obtener la simpatia de Washington, permitieron a los
académicos concluir que los errores estratégicos de Dutra hicieron con que “el
alineamiento, que bajo Vargas tenia un caracter instrumental, se convertia en practica y
finalidad de la politica exterior brasilefia”!82.

Esta conclusion de que existido un error estratégico en la formulacién de la
insercion internacional brasilefia no se encuentra solamente en las conclusiones de
Doratioto y Vidigal. Gerson Moura y Leslie Bethell definirian los afios Dutra como un
periodo de “alineamiento sin recompensa”, en que la pérdida de importancia estratégica
de Brasil con el fin del conflicto mundial haria que “no hubiese ganancias politicas,
econdmicas o militares a ser obtenidas” de los Estados Unidos!®?. De manera similar,
Jodo Daniel de Almeida, agrega que, a lo largo de los afios Dutra, permaneceria, en el
Ministerio de Relaciones Exteriores, la “ilusiéon” de manutenciéon de una “alianza
especial” entre Brasil y Estados Unidos, en un contexto en que la realidad internacional
se presentaba muy distinta del periodo anterior al conflicto mundial. Jodo Daniel,
incluso, considera que, de manera complementar al “anticomunismo autdctono” de
Dutra, la lectura equivocada de que Brasil podria mantener su nivel de importancia en la
asociacion bilateral fue también relevante para la determinacion de una estrategia de
fuerte adhesion a Washington!34,

De cualquiera manera, el resultado final de esta confluencia de factores,
conforme sostiene Jodao Daniel Almeida, con base en la obra de Gerson Moura, fue una
politica exterior en que el gobierno buscaba “ser mas realista que el rey” y que, con la
excepcion de ambitos como discusiones econdmicas en el GATT (General Agreement
on Tariffs and Trade), en que Itamaraty continuaba su defensa de teses desarrollistas'®>,
la politica exterior del pais muchas veces se convirtié en una herramienta practicamente

capturada por la dialéctica politica interna. El siguiente extracto de Gerson Moura, a que
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también hace referencia textual directa la obra de Jodo Daniel de Almeida!®®, deja clara
la relacion directa entre anticomunismo interno y las directrices de politica exterior del

gobierno Dutra:

Enquanto nos Estados Unidos o antissovietismo era parte de
uma estratégia de seu sistema de poder, no Brasil era uma
arma de autoritarismo, um modo especifico de controlar o
conflito de classes nesta sociedade. Naturalmente, as classes
dirigentes brasileiras deram as boas-vindas a ideologia
politica ocidental de um “mundo livre”, ja que esta

complementava suas preocupagdes domésticas'®’.

(Como se ha reflejado, de manera especifica, este error de calculo estratégico en
la politica exterior brasilena? En una adhesion a la agenda de seguridad estadounidense
sin garantias efectivas de que habria una contrapartida a concesiones efectuadas por
Brasil. El 2 de septiembre de 1947, por ocasion de la Conferencia Interamericana para
la Manutencioén de la Paz y la Seguridad en el Continente, seria firmado, en Rio de
Janeiro, con la presencia del presidente estadounidense Harry Truman, el Tratado
Interamericano de Asistencia Reciproca (TIAR). El tratado, que en su artigo 3°
establece que cualquier ataque armado contra un Estado americano sera considerado un
ataque contra todos'®8, funcionara posteriormente como elemento central para organizar
el apoyo del continente americano a Washington contra la Unién Soviética bajo un
paradigma de defensa colectiva. La firma del tratado, incluso, no fue la Unica
demostracion de alineamiento politico de Brasil con relacion a los Estados Unidos. En
1948, mientras ocurrian los protestos conocidos como “Bogotazo”, tras el asesinado de
Jorge Eliécer Gaitan, Brasil firmaba en Bogotd, como miembro fundador, en la IX
Conferencia Internacional Americana, la carta de la Organizacion de los Estados
Americanos (OEA) % | involucrandose rapidamente en el sistema continental

estructurado bajo la preeminencia los Estados Unidos.
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La asociacion a iniciativas de Washington tampoco se limitaba al contexto
regional. En el &mbito multilateral, y especialmente en la Organizacion de las Naciones
Unidas, Jodo Daniel de Almeida clasifica la estratégica del gobierno brasilefio como una
“vision subordinada” tan intensa que habria motivado criticas del propio representante
del pais en la organizacion. Oswaldo Aranha, elegido presidente del Consejo de
Seguridad y de la Asamblea General en 1946 y 1947, respectivamente, y un
americanista cuando canciller entre 1938 y 1944, ocasionalmente entr6 en conflicto con
la Secretaria de Estado por considerar desrazonadas sus instrucciones para seguir el voto
estadounidense en demonstracion de unidad occidental'®?.

El mismo eje conductor central de asociacién a la posicion de los Estados
Unidos se percibia en temas y cuestiones dispares. El gobierno brasilefio apoyo la
intervencion occidental en la guerra civil griega, entonces, con la justificativa de que
seria un “reflejo de la guerra politica desencadenada por el comunismo internacional en
distintos paises para dominar el mundo” y se puso “naturalmente opuesto a conceder
cualquier forma de reconocimiento a la Republica Popular China” tras su proclamacion
por Mao Zedong en 1949. Brasil igualmente apoyé Washington en la cuestion coreana,
reconociendo la Republica de Corea en 1949, siguiendo el voto de los Estados Unidos
en la ONU tras el inicio de la guerra en la peninsula y, bajo instrucciones del propio
presidente Dutra, que solicitd una donacion para el esfuerzo militar occidental de
alrededor de US$ 2,7 millones al Congreso Nacional brasilefio, estuvo dispuesto a
ofrecer gratuitamente material estratégico a las tropas de la ONU durante el conflicto!!.

El involucramiento de las autoridades brasilefias con el americanismo, bajo un
plan de adhesion a los Estados Unidos, era igualmente compartido por representantes
del estado sudamericano en la capital estadounidense. Telegramas de la Embajada de
Brasil en Washington de 1950 indican que, en el mismo contexto en que el agregado
naval de Brasil en Estados Unidos relataba discusiones en la Junta Interamericana de
Defensa acerca de eventual aplicacion de la clausula de defensa colectiva prevista en el

articulo 6° del Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca (TIAR)!'*?

, el embajador
de Brasil en Washington, Mauricio Nabuco, posteriormente a la realizacion de gestiones

estadunidenses para la participacion brasilefia en la Guerra de Corea!®?, sugeria a la
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Secretaria de Estado brasilefia el envio de dos destructores '°*, con base no en

preocupaciones securitarias para Brasil, sino que con el objetivo directo de estrechar los

lazos con los Estados Unidos. En su comunicaciéon del 27 de junio de 1950, el

embajador Mauricio Nabuco afirma que:

O Embaixador de El Salvador convocou hoje uma reunido do
corpo diplomatico latino-americano para tratar da situacdo. O
embaixador da Coldmbia fez grande discurso, demonstrando
a decepgdo causada nos Estados Unidos da América por falta
de cooperagdo pratica dos Estados americanos na luta na
Coreia.

(...

Limitei-me a ouvir, mas devo dizer a Vossa Exceléncia que
ha decepg¢do aqui, sobretudo em relagdo ao Brasil, que julgam
0 mais capaz pela sua experiéncia na ultima guerra e o mais
preparado para prestar auxilio efetivo, por ndo se ter ainda

manifestado definitivamente sobre aquele auxilio’?”.

En el dia siguiente, el embajador brasilefio, finalmente, registra lo que percibia

como posible solucion:

Receio que, neste momento, deem preferéncia aos que vao
contribuir para a campanha da Coreia, talvez pudéssemos
oferecer dois “destroyers”. A impressdao aqui seria grande e

de efeitos utilissimos'’.

Esa postura también se reflejaba en la continua preocupacion, percibida en la

correspondencia diplomatica, con cuestiones asociadas a la dialéctica ideologica bipolar.

En 1948, la serie telegrafica remetida a Brasil registraba la obtencidn, junto al

Departamento de Estado, de informaciones sobre disidente anticomunista hungaro que

buscaba permanecer en territorio brasilefio'®’ y relataba esfuerzos para investigar, junto
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al FBI, la veracidad de denuncias recibidas por el Consul de Brasil en Miami acerca de

198 Posteriormente, en 1950, el

acusaciones de comunismo contra individuos especificos
embajador de Brasil en Washington, que relatd haber sido invitado a una conferencia
sobre “actividades comunistas en América Latina”, fue consultado por el embajador
boliviano para la realizacion de gestiones con el objetivo de envio a Bolivia, por los

2 199

Estados Unidos, de “técnicos especializados en la represion al comunismo” ™y opin6

ser “evidente” la “inspiracion comunista” de criticas contra George Kennan tras la
publicacion de su articulo “Las Fuentes de la Conducta Soviética’?%,

De manera semejante, pero igualmente representativa del nivel de adhesion a
Washington, la serie telegrafica indica implicitamente que por lo menos se cogitaba la
posibilidad de un pacto secreto adicional entre Brasil y los Estados Unidos
complementar al Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca (TIAR). La iniciativa,

no obstante, habria sido rechazada por Washington. Entre el 13 y 14 de diciembre de

1948, Mauricio Nabuco relata:

Contudo, posso informar que os Estados Unidos cumprirdo
para conosco, em qualquer eventualidade, todas as suas
obrigacoes decorrentes do Tratado do Rio de Janeiro, mas
ndo poderdo, conforme me foi dito mais de uma vez pelo
Departamento de Estado, ligar-se por um pacto secreto com
o Brasil porque isso seria uma violagdo as nossas obrigagoes
internacionais comuns. Essas sdo as palavras que ouvi e

transcrevo integralmente®!.

Como se percibe por la sucesion de concesiones diplomaticas hechas en pro de
la agenda de seguridad de los Estados Unidos, es justificada la afirmacion del profesor
Gerson Moura de que “el gobierno Dutra estaba completamente comprometido con la

causa de la Guerra Fria”?%2, En las palabras del académico:
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O alinhamento oficial do Brasil aos FEstados Unidos
continuou a ser sinénimo de antissovietismo e medo da
revolucdo social. Assim, a politica externa do Brasil foi
perfeitamente representada pelos pressupostos da guerra fria
e as agoes do Itamaraty foram consistentes com esta visdo

ideoldgica da politica internacional até o fim da década®’.

Naturalmente, para evaluar los logros estratégicos de la eleccion de un plan de
clara adhesion a un actor hegemodnico en un contexto de pugna entre potencias, es
importante considerar, de manera objetiva, los beneficios alcanzados por el pais. ;{Qué
resultados concretos obtuvo Brasil al adoptar como propios los condicionantes de
seguridad de un pais extranjero?

Mas alla de la sensacion de seguridad geopolitica, supuesto subjetivo de los
planes, comportamiento y principio que condujeron a la adhesion a los Estados Unidos,
Brasil logré diplomaticamente poco con la estrategia de alineamiento de los afios Dutra.
La opcion de asociacion incondicional a Washington, influenciada mas por
condicionantes internos que por amenazas concretas y objetivas al estado brasilefio,
aportd resultados frustrantes en el dmbito de la cooperacion econdémica, en que el
gobierno brasilefio esperaba recibir beneficios por sus concesiones diplomaticas.

Francisco Doratioto y Carlos Eduardo Vidigal, al abordar la visita de Eurico
Gaspar Dutra a Washington en 1949, la primera visita oficial de un gobernante brasilefio
a los Estados Unidos (Don Pedro II habia visitado el pais norteamericano en 1876, pero
a titulo particular?*¥), indican que la busqueda de apoyo econdmico estadounidense para
el desarrollo brasilefio consistia en objetivo central del mandatario. Los resultados
provenientes de la visita y de la coordinacion con autoridades de los Estados Unidos, sin
embargo, no alcanzarian las expectativas creadas?®>.

Ni siquiera el contacto directo entre altas autoridades fue capaz de impulsar la
cooperacion en este sector. Poco antes, en 1948, con el objetivo reforzar los lazos
econdmicos con Brasil, la administraciéon Truman envi6 al pais una mision encabezada
por John Abbink, miembro del Consejo Nacional de Comercio Exterior. Su objetivo era

identificar los factores que retrasaban el crecimiento econdémico brasilefio. Los
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resultados de la investigacion, publicados tras el apoyo técnico del economista Otavio
Gouveia de Bulhdes y de una equipe brasilefia organizada alrededor de la Comision
Técnica Mixta Brasil-Estados Unidos, no fueron bien recibidos por industriales ni por
militares de Brasil.

Como elemento central para el malestar resultante de sus conclusiones, tienen
especial importancia la ortodoxia y la proposicion de liberalizacion de obstaculos
legales a la penetracion del capital estadounidense en Brasil. Las propuestas de la
Comision enfrentaron la resistencia de especialistas gubernamentales brasilefios,
entonces fortalecidos por la reciente creacion de la Comision Econdémica para América
Latina (CEPAL) de la ONU y, conforme subraya Gerson Moura, por demas opositores
de la propuesta de la administracion Truman de consolidacion de un “hemisferio
cerrado”?%. También asociado a la falta de sinergia, como recuerda la profesora Monica
Hirst, la mision técnica organizada por John Abbink se limitd a emitir “vagas
recomendaciones”, como incrementar la productividad brasilefia, reorientar capitales
internos y garantir el aflujo de capitales a Brasil, contribuyendo, también por esa razon,
para que el ambito econdmico haya sido la mayor frustracion del gobierno Dutra en su
relacion con los Estados Unidos??7.

Paralelamente a las resistencias internas de sectores mas nacionalistas del
cuerpo burocratico brasilefio, se percibe igualmente una preocupacion estadounidense
en evitar cualquier tipo de comprometimiento oficial inequivoco con el apoyo al
desarrollo brasilefio. Contribuyeron para esa posicion la preocupacion prioritaria de
Washington con la reconstruccion europea, asi como la dimension de los obstaculos
estructurales econdémicos enfrentados por Brasil, incluyendo una balanza de pagos
deteriorada y que seria temporariamente remediada solo en 1949, en virtud del cambio

del precio internacional del café?%®

. El envio al congreso brasilefio, el 19 de mayo de
1948, del “Plano Salte”, abarcando medidas para estimular el desarrollo de programas

de salud, alimentacion, transporte y energia?’®, demostraba la urgencia percibida por el
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gobierno brasilefio cuanto a soluciones para los problemas estructurales enfrentados por
el Estado.

La posicion de pasividad del gobierno de los Estados Unidos, no obstante, seria
mantenida hasta el fin de la década?!. En diciembre de 1948, John Abbink, en
telegrama destinado al Departamento de Estado, en Washington, por ocasion de sus
dificultades en convencer interlocutores a implementar un proyecto liberal en Brasil,
practicamente admite el fracaso de la Mision Abbink y el desinterese de los Estados
Unidos en buscar una solucion de compromiso para la cooperacion econdmica que
tuviese en cuenta las preocupaciones del gobierno y de los grupos econdémicos

brasilefios:

Espero que el proximo Mensaje Presidencial al Congreso (de
los Estados Unidos) contenga una referencia que indique que
no nos hemos olvidado por completo de los problemas de
Ameérica Latina. Esto sera suficiente en el estado actual de

las cosas. .

La falta de resultados concretos no pas6 desapercibida en el gobierno brasileo.
A lo largo de la Segunda Guerra Mundial, la participacion de los paises
latinoamericanos en las importaciones estadounidenses saltara del 25% para el 42%, y
las autoridades politico-econdmicas brasilenas, en virtud de la participacion militar de
Brasil en el conflicto global, consideraban que su situacion seria considerada un “caso
especial” por Washington, 2> especialmente tras esfuerzos para controlar la inflacion y
una politica cambial inicialmente flexible, viabilizada en el marco de las instrucciones
13 y 17 de la Superintendencia da Moeda e do Crédito ya en 1946, el primer ano del
gobierno Dutra?!3. La realidad, sin embargo, no se conformé a las expectativas
brasilefias.

La falta de avances concretos en el programa de cooperaciéon econdmica

organizado por los Estados Unidos, en un contexto de apoyo geoestratégico irrestricto
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de Brasil, se torn6 atin mas clara después de la promesa explicita de ayuda a naciones en
desarrollo en el cuarto punto del discurso inaugural del presidente Harry Truman en
enero de 1949 por ocasion de su victoria electoral?'*. Como verdadera admision
institucional del fracaso de la gran estrategia de adhesion del gobierno Dutra, el
canciller brasilefio, Raul Fernandes, el 17 de enero de 1950, envid al embajador de los
Estados Unidos en Brasil, Herschel Johnson, un documento que fue conocido como el
“memorando de la frustracion™?!>,

El mensaje, formalizando a su socio hemisférico el descontentamiento brasilefio
con la ausencia de resultados concretos de la “relacion especial” que solamente era
percibida por Brasil, no fue suficiente para cambiar estructuralmente el patrén de
interaccion bilateral. Poco a poco, ya al final de los afios Dutra, resultd evidente para
sectores del gobierno y de la sociedad brasilefia el error estratégico resultante de una
apuesta en una adhesion incondicional constantemente reforzada sin la obtencion de una
reciprocidad concreta. Son resultados de un natural empeoramiento de los lazos
diplomaticos el fracaso de los Estados Unidos en convencer Brasil a incrementar su
comprometimiento con el esfuerzo de guerra en Corea enviando tropas al conflicto vy,
paralelamente, la estrategia adoptada por Getulio Vargas de explorar la falta de éxitos
en el ambito de la politica exterior brasilefia por ocasion de las elecciones presidenciales
de 1950.21°

La realidad de los hechos, finalmente, evidencidé los supuestos estratégicos
desacertados del gobierno brasilefio. A lo largo de todo el periodo presidencial de
Eurico Gaspar Dutra, los Estados Unidos se mantuvieron distantes frente a demandas
brasilefias, ain en cuestiones de importancia relevante para Brasil. La recusa del
Eximbank cuanto a la concesion de préstamos para la construccion de una refinaria de
petroleo en el pais suramericano, la negativa al pedido de apoyo financiero para la
restructuracion del sector de transporte maritimo y terrestre brasilefio y hasta el rechazo
de Washington a colaborar con la modernizacion de bases militares en el nordeste de
Brasil utilizadas durante la Segunda Guerra Mundial demostraban que el apoyo previo a

la construccion de la Companhia Siderurgia Nacional (CSN) habia sido una situacion
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excepcional?®!’, justificada por el contexto del conflicto mundial y por la politica de
buena vecindad de los afios Roosevelt.

El gobierno Dutra, asi, percibid que su gran estrategia fue estructurada de una
manera alejada de sus propias necesidades. La opcion por adoptar como plan central de
su insercion internacional la adhesion a una potencia hizo con que, en las palabras de
Celso Lafer, el “alineamiento politico” con Washington se convirtiese en el “/ocus

standi” diplomatico de Brasil. 2!

Los afios Dutra, por lo tanto, representaron un
momento en que, en la estrategia de insercion internacional de Brasil, se confundieron
objetivos con medios. La adopcion del americanismo ideoldgico como principio central
hizo con que la asociacion con los Estados Unidos fuese traducida como la meta de
politica exterior, y no como mecanismo para alcanzar objetivos estratégicos.

En otras palabras, mas alld de esperar por la buena voluntad de la diplomacia de
los Estados Unidos y enviar comunicados reiterando la insatisfaccion con la ausencia de
reciprocidad en la relacion bilateral, no habia una percepcion clara de como traducir el
apoyo concedido a Washington en beneficios concretos. Conforme argumenta Rubens
Ricupero, existia una incongruencia estratégica central en el plan de asociacion al pais
norteamericano. Si el contexto de un liderazgo brasilefio altamente anticomunista
tornaria “natural” la percepcion de una consonancia de valores con los Estados Unidos
que justificaria un alineamiento geoestratégico, no existia una coincidencia de intereses
en el ambito econdmico, principal sector en que se esperaba la obtencién de
compensaciones por el apoyo politico a Washington 2! . Seria adicionalmente
problematico el hecho de que, en el contexto de los afios Dutra, la postura econémica
demandante brasilena, conforme evidenciado hasta en episodios multilaterales como la
reivindicacion de apoyo a Estados en desarrollo durante la Conferencia de La Habana
(1947-1948) y sus esfuerzos para establecer un sistema multilateral de comercio,
suponia considerable participacion estatal en la economia. Ignorar una postura
diplomatica sectorial que, en la evaluacion del diploméatico Paulo Roberto de Almeida,
no se ajustaba a los supuestos del “liberalismo privatista y de libre comercio”

occidental®?°, constituiria otra falla en la lectura de los condicionantes de la relacion que,

igualmente, contribuia para una estrategia disfuncional.
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5.5. Cuadro Sinoptico

: Variable Variables :
ERESIGEIEE Independiente*  Intervinientes Gran Estrategia
Principio: americanismo
Eurico Ideolooia Plan: adhesion a los Estados
Gaspar Dutra Acotada Polariza% 60 Unidos
(1946-1951)
Comportamiento:

concesiones diplomaticas

* Capacidad de poder relativa de Brasil



6. El segundo gobierno Vargas (1951 - 1954): la estrategia del
equilibrista sin red

El regreso de Getulio Vargas a la presidencia evidenciaria caracteristicas de
continuidad y de actualizaciéon en la agenda diplomatica brasilefia. Vargas buscaria
inicialmente, como Dutra, un acercamiento diplomatico con Washington, motivado
ahora por consideraciones de naturaleza préctica. Sin embargo, a diferencia de la exitosa
estrategia de regateo empleada por el propio Gettlio Vargas en la década de 1930, las
restricciones del contexto internacional se asociarian a la polarizacion interna para crear

nuevos obstaculos al presidente brasilefo.

6.1. Un nuevo contexto de apertura entre las superpotencias

La Guerra de Corea, que tuvo lugar entre 1950 y 1953, fue uno de los eventos
mas letales del siglo XX. Eric Hobsbawm recuerda que el conflicto fue el cuarto con
mas muertes en el intervalo temporal considerado, solamente detras de las dos guerras
mundiales y de la segunda guerra sino-japonesa, entre 1937 a 1939. Los momentos
iniciales del enfrentamiento armado son considerados por Hobsbawm como parte del
“periodo mas explosivo” de la Guerra Fria, entre la enunciacion de la Doctrina Truman,
en marzo de 1947, y la demision del general Douglas MacArthur, en abril de 1951. El
conflicto contabilizé la pérdida de entre tres y cuatro millones de vidas y, también
asociado a la reciente proclamacion de la Republica Popular China, estimuld la
percepcion, en el occidente, de que el marxismo-leninismo quizds representase una
amenaza dificilmente contenida. El riesgo real de utilizacion de armas nucleares, la
insistencia de MacArthur en expandir el conflicto contra Beijing y el panico ocasionado
por la evidencia de que las fuerzas chinas en Corea eran capaces de rechazar el avanzo
de los Estados Unidos contribuyeron para el incremento de tensiones en el contexto
diplomatico del periodo en cuestion.??!

El estallido de un conflicto de dimensiones tan grandes, menos de una década
después del fin de la Segunda Guerra mundial, tuvo consecuencias politicas y sociales
relevantes. Tras la muerte de mds jovenes, en un contexto en que los avances y las
retiradas de los batallones llevaban a una situacion similar al status quo ante bellum, la

determinacion de Washington para invertir recursos y vidas en la guerra esmorecia. Ya
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en junio de 1951, las bajas se acumulaban y la negociacion diplomatica para el fin de las
hostilidades parecia la unica solucidon viable, a pesar de la insistencia del presidente
surcoreano, Syngman Rhee, en continuar el conflicto hasta la unificacion del pais. El 10
de julio de 1951, conversaciones empezaron en la ciudad de Kaesong para buscar una
salida diplomatica para la cuestion coreana o, por lo menos, para que fuera acordado un
cese de hostilidades.???

Mas alla del inicio de negociaciones para pacificar la peninsula coreana, otros
eventos igualmente contribuian para un cambio en el patron de interacciones entre los
Estados Unidos y la Unién Soviética. En agosto de 1949, los soviéticos realizaron su
ensayo nuclear en las estepas del territorio de Kazajistan. La explosion exitosa del
dispositivo atémico elimin6 el diferencial en capacidad ofensiva mantenido por los
Estados Unidos desde la utilizacion de las bombas Little Boy y Fat Man,
respectivamente en Hiroshima y Nagasaki, en agosto de 1945. El resultado inmediato
de la adquisicion de nueva capacidad militar por la Unién Soviética, nuevamente en las
palabras de Eric Hobsbawm, fue “el abandono de la guerra como un instrumento de
politica” por Washington y por Mosct en sus célculos estratégicos, ya que no reconocer
la nueva situacion de paridad nuclear representaria un “pacto de suicidio” 223,

Internamente, en los Estados Unidos, el “temor rojo” se tornaba més intenso en
los afios iniciales de la década de 1950, y representaria una fuerza politica relevante en
todo ese periodo, alimentado por las tensiones crecientes de la Guerra Fria?2*.
Posteriormente a la Segunda Guerra Mundial, politicos republicanos pasaron a criticar
autoridades democratas por su supuesta inaccion contra el comunismo. El principal
representante de esta tendencia seria el senador Joseph McCarthy, exjuez elegido
senador por Wisconsin en 1947. McCarthy, y otros miembros del Partido Republicano,
argumentaban que la postura lenitiva del gobierno Truman y, adicionalmente, lo que
clasificaban como una infiltracién de agentes marxistas en el Departamento de Estado
hubieran contribuido para la “pérdida” de China para el campo del comunismo. En la
narrativa macartista, actividades de think tanks como el Institute of Pacific Relations,
por ocasion de las cuales miembros del servicio exterior estadounidense habian

manifestado opiniones criticas contra el gobierno de Chiang Kai-shek, ofrecian la
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evidencia necesaria para acusaciones de simpatia por el marxismo-leninismo. Poco a
poco, al inicio de los afios 1950, la estrategia de contencion del comunismo se convertia
en una cuestion partidista. La atenciéon mediatica concedida a Joseph McCarthy en
febrero de 1950, cuando el senador anuncidé poseer una lista con supuestos agentes
comunistas infiltrados en el gobierno de los Estados Unidos, contribuyd para el
incremento de tensiones. El inicio de la Guerra de Corea, meses después, en junio del
mismo afio, con el cruzamiento del paralelo 38 por fuerzas norcoreanas, daria ain mas
credibilidad a las acusaciones ante la opinion publica.??>

No obstante, de manera inesperada, habria un cambio relevante en la relacion
entre los Estados Unidos y la Union Soviética, que afectaria de manera estructural el
sistema internacional. Uno de los factores determinantes de un nuevo periodo en que
ocurrid una reduccion de tensiones entre las dos superpotencias fue la eleccion del
general Dwight David Eisenhower a la presidencia de los Estados Unidos. Un
importante comandante militar envuelto en la coordinacién de operaciones en Africa
(Operation Torch) y en la batalla de Normandia (Operation Overlord), y habiendo
ocupado el rango de comandante supremo aliado, Eisenhower no estuvo de acuerdo con
parte de la organizacion geopolitica acordada entre los aliados al fin del conflicto
mundial. En su percepcion, las disposiciones del tratado de Yalta representarian un error
estratégico. La disposicion del acuerdo, con la division de areas de influencias entre los
aliados (que se volverian atin mas claras tras el tratado de Potsdam y la division efectiva
de Alemania), de acuerdo con el general, incrementarian una “friccién” entre Estados
Unidos, Gran Bretafia y Francia, ademas de aislar la Union Soviética. Su oposicién
personal a las decisiones en Washington, sin embargo, no le impidi6 llevar a cabo sus
tareas como supervisor de la ocupacion estadounidense e implementar las disposiciones
acordadas??®.

Por ocasion de su campaia presidencial, en 1952, ya se percibian dos de las
caracteristicas que definirian la actuacion politica de Eisenhower: su moderacion y
creencia en la cooperacion. Al tentar apaciguar a distintos grupos que disputaban el
control del Partido Republicano, Eisenhower admiti6é que era un “conservador en lo que
se referia al dinero, pero un liberal en lo que respecta a los seres humanos”. Sus

pronunciamientos publicos igualmente tendian a la moderacion. Eisenhower criticaba la
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conduccion del conflicto en Corea y consideraba que los Estados Unidos deberian
buscar una salida digna de la guerra. En cuanto a la relacion con la Union Soviética, en
el marco del conflicto bipolar, el general afirmaba que Washington deberia mantenerse
fuerte militarmente, pero criticaba el clima de paranoia anticomunista. De manera
especifica, Eisenhower declaraba publicamente que no le gustaba la exageracion de
amenazas con fines politicos a que recurrian politicos en los Estados Unidos para
asustar a la poblacion.??’

La eleccion de un presidente reconocido como un héroe de guerra y miembro del
Partido Republicano contribuy6 para la reduccion del clima de persecucion politica en
el gobierno de los Estados Unidos. Eisenhower asumio el cargo de presidente en enero
de 1953 y su trayectoria militar y politica lo hizo inmune a acusaciones de apatia hacia
la oposicion al comunismo o, mas especificamente, de lenidad en cuanto a la contencion
de la influencia global de la Union Soviética. Igualmente relevante para ese escenario
fue la pérdida progresiva de credibilidad del senador Joseph McCarthy. Tras
investigaciones de una comision del Senado en 1952, la publicacion del “Hennings
Report” indic6 comportamientos antiéticos e irregularidades en las declaraciones de
impuestos de McCarthy. En 1954, el propio Senado censur6 a Joseph McCarthy,
considerando su comportamiento “inexcusable”?%8,

La ventana de oportunidad con el cambio de gobierno en Washington no seria
tan representativa sin una apertura al didlogo simultanea por Mosct. La muerte de Stalin,
en 1953, representd el evento necesario para que la Unidn Soviética, asi como los
Estados Unidos, empezase un movimiento de reduccion de tensiones. La ascension de
Nikita Khrushchev y el inicio del proceso de desestalinizacion fueron igualmente
importantes para sostener un periodo de incipiente “convivencia” con Washington. Por
ocasion del XX Congreso del Partido Comunista de la Unidn Soviética, Khrushchev, en
su “discurso secreto”, proferido sin la presencia de comunistas extranjeros, condend el
culto a la personalidad de I6sif Stalin y las purgas ordenadas por el georgiano.

La consolidacion del Khrushchev como lider soviético representd importante
condicionante para que, a lo largo de los afios 1950, los Estados Unidos y la Unién
Soviética tacitamente aceptasen los limites de sus zonas de influencia.?”® En sus

memorias, al comentar el papel de Stalin en la Segunda Guerra Mundial y criticar el
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debilitamiento del Estado soviético ocasionado por la ejecucion del comando militar y
politico a mando de su antecesor, se percibe una reticencia en cuanto a la manutencion
de una postura internacional conflictiva. Khrushchev, en el extracto literario, lamenta
los més de 20 millones de soviéticos muertos en la Segunda Guerra Mundial y reconoce
que, con el advenimiento de la tecnologia nuclear, seria “dificil imaginar” el resultado
final de un conflicto atémico y que “literalmente cualquier parte del globo podria ser
incendiada y destruida”. 23°

Como resultado de este nuevo periodo, y en detrimento de declaraciones como
las del secretario de Estado John Foster Dulles, de que los Estados Unidos emplearian
una tactica de “retaliacion masiva”, caso necesario, para frenar la expansion del
comunismo ¢ implementar una politica de “rollback”, la administracion Eisenhower, en
realidad, adoptd una estrategia mucho mdas acotada, privilegiando solamente la
manutencion de los esfuerzos de contencién en Europa y Asia , percibidos como
prioridad geopolitica de la politica exterior norteamericana. Para América del Sur, eso
significo la continuidad de su local secundario en los planes de Washington. El
crecimiento de la oposicidn a intervenciones militares en el “tercer mundo”, resultado
directo de la Guerra de Corea, y la ausencia de un precedente revolucionario marxista-
leninista hasta la victoria de Fidel Castro en 1959, en Cuba, mantenian la atencion de
Washington limitada a América Central y el Caribe. La deposicion de Jacobo Arbenz,
en Guatemala, en 1954, sin necesidad de una intervencion militar directa por
Washington, en ese contexto, ejemplifica no solamente la preferencia de Eisenhower
por la utilizacion de la Agencia Central de Inteligencia (CIA) para implementar
objetivos de politica exterior?*!, sino que puede ser comprendida como un refuerzo de la
percepcion de relativo control estadounidense sobre el continente, que, entonces, no

seria directamente amenazado por Moscu.

6.2. El choque de percepciones: populismo y anticomunismo

En las elecciones de 1950, Getllio Vargas se lanzo candidato por el PTB
(Partido Trabalhista Brasileiro). Tras su apoyo a la candidatura de Eurico Gaspar Dutra,

en 1945, Vargas mantuvo una actuacion relativamente discreta, hasta durante su
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mandato como senador. En los bastidores, sin embargo, GV organizaba su regreso a la
escena politica. Buscando alianzas con lideres politicos de sectores agrarios organizados
alrededor del PSD (Partido Social Democratico), el exmandatario buscaba penetracion
electoral en reductos electorales mas alla de su base urbana y obrera®*2.

Ya en 1949, basandose en su conexion previa con grupos trabajadores, y tras
garantias del siempre influyente general Gées Monteiro de que las fuerzas armadas no
se opondrian a su eleccidn, a condicion de que fuesen respetadas la constitucion y la
corporacion militar, Getlio Vargas incrementd su actuacion politica. En poco tiempo,
Vargas buscd presentarse no como Getulio, el exdictador que progresivamente
concentrd poderes por 15 afios, sino como Vargas, el demdcrata que habia concedido a
la clase obrera beneficios sociales. Aunque no quede histdricamente claro si los lideres
de Partido Comunista Brasileiro (PCB) de hecho apoyaran a Vargas, aunque haya
testigos en ese sentido, el discurso de GV, usualmente clasificado bajo el ambiguo y
polifacético adjetivo “populista”, de hecho, guardaba sinergia con las aspiraciones del
movimiento obrero, base del PCB.?*3

La victoria de Getillio Vargas y el inicio de su mandato, el 31 de enero de 1951,
no contribuyd para pacificar el ambiente interno instable en Brasil. La Unido
Democratica Nacional (UDN), que tuvo su candidato, brigadier Eduardo Gomes,
vencido por Getulio, ya en los primeros momentos de su gobierno, propuso la
interpretacion de que la victoria de Vargas fuera ilegal, porque el candidato del PTB no
obtuvo la mayoria absoluta de los votos. El historiador Boris Fausto, incluso, que
considera el requisito juridico alegado por la UDN como simplemente inexistente en la
legislacion de la época, afirma igualmente que la eleccion de Vargas fue el momento en
que la oposicion, que lo identificaba como un actor peligroso, empez6 a abandonar el
juego democratico, buscando las fuerzas armadas para una posible intervencion?34,

De manera paralela, cambios institucionales contribuirian para que el clima de
tension y polarizacion interna que habia caracterizado la administracion Dutra
continuase. Desde su creacion en junio de 1887, el Clube Militar habia funcionado
como importante indicador de las tendencias politicas de las fuerzas armadas. A lo largo
del segundo gobierno Vargas, las elecciones para el comando de la institucion crearon

razones para preocupacion adicional en la Presidencia de la Republica. Getalio Vargas,
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luego de su victoria electoral, nombro6 al nacionalista Estillac Leal como ministro de la
Guerra. Leal fuera previamente presidente del Clube Militar en 1950, por ocasion de la
administracion de Eurico Gaspar Dutra, pero su designacion no fuera fue del agrado de
todo el cuerpo castrense. A finales de 1950, el periddico del Clube Militar, bajo el
comando de un nacionalista, public6 un articulo abogando por la neutralidad brasilena
en la Guerra de Corea, considerada un producto directo de la tension entre las
superpotencias. El ensayo fue rechazado por una carta firmada por 600 oficiales, que
identificaban posiciones “rusofilas” en su texto y, como resultado, se suspendio
temporariamente la publicacion del periddico. 2%

La fractura interna en el cuerpo militar se volvid ain mas explicita en 1952, afio
en que Estillac Leal renuncié al Ministerio de la Guerra, presionado por opositores en
las fuerzas armadas. Dos meses después de la renuncia de Leal, tuvo lugar nuevamente
la eleccion del cuerpo director del Clube Militar. Estillac Leal y Horta Barbosa,
presidente y vicepresidente, ambos nacionalistas, fueron vencidos por Alcides
Etchegoyen y Nélson de Melo. Mientras Leal y Barbosa recibieron 4489 votos, sus
opositores, Etchegoyen y Melo, recibieron 8288 votos. La caida de Estillac Leal y su
derrota en las elecciones de la prestigiosa institucion militar representaban una
indicacion de que la mayoria del cuerpo de oficiales castrenses, en el contexto de la
Guerra Fria, rechazaba posturas mas nacionalistas en pro de una aproximacion con los
Estados Unidos y el occidente.?3

Aunque la presion social e institucional contra un presidente identificado con
una politica nacionalista se incrementaba, Getulio Vargas, interna (y también
externamente, como veremos) buscoO adoptar una politica de conciliacion,
implementando “regateos” para ocupar un espacio de arbitro social. Su decision inicial
de elegir un ministerio privilegiando a figuras conservadoras dentro del centrista PSD,
sin embargo, no present6 el resultado esperado de apaciguar a la Unido Democratica
Nacional (UDN) y sus liderazgos liberales, mas cercanos a una posicion favorable a los
Estados Unidos?’.

Getulio Vargas percibiria, poco a poco, que los tiempos habian cambiado. De
modo distinto a los afios 1930, la Unidn Soviética era, en la década de 1950, una

superpotencia y eso, por lo menos en las concepciones de parte de los grupos dirigentes
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brasilefnos, incrementaba la credibilidad del discurso de amenaza comunista. El
presidente en el Palacio do Catete, identificado con una agenda social afiliada a las
clases obreras, en un contexto ideoldgicamente volatil, era percibido como un riesgo
politico por parte de la sociedad brasilefia, e incluso por influyentes grupos civiles y
militares. Como veremos, su politica econdmica nacionalista, el nombramiento del
carismatico Jodo Goulart para el Ministerio del Trabajo, decisiones como la elevacion
del salario minimo y hasta temores de implantacion de una “Republica sindicalista” en
el pais (término utilizado por los detractores del peronismo en Brasil®*®) contribuyeron
para que, internamente, una postura nacionalista o populista fuera equiparada a una
politica que flirteaba con el marxismo.

Por esa razon, la “Banda de Musica”, faccidon mas exaltada de la UDN, lideraba
fuerte oposicion a Getulio Vargas en el Congreso, oponiéndose a iniciativas del
presidente. También representaba un elemento adicional de limitacion al margen de
maniobra de Vargas interna y externamente la constante oposicion de grandes sectores
de la prensa nacional. GV busco contrarrestar la presion medidtica por intermedio del
periédico Ultima Hora, financiado por préstamos del Banco do Brasil, pero hasta esta
iniciativa se volvid contra el mandatario y sus aliados, puesto que la oposicion,
capitaneada por Carlos Lacerda, convocd una comision parlamentaria de investigacion
(CPI — Comissdo Parlamentar de Inquérito) para, con aires macartistas, averiguar
presuntas irregularidades relacionadas al vehiculo de comunicacion.?”

El debate sobre el significado interno del segundo gobierno de Vargas se ubica
mas alla de los objetivos de ese trabajo. Para eso, seria necesario recurrir a las obras de
distintos especialistas, como Angela de Castro Gomes, Helio Jaguaribe, Thomas

Skidmore, Maria Celina D’ Aratijo, Boris Fausto, Maria Antonieta Leopoldi?*°

y dedicar,
muy probablemente, por lo menos una obra entera a las distintas interpretaciones
historiograficas acerca del periodo. Para nuestro trabajo, que, en el marco del realismo
neocldsico, considera el contexto interno, Yy, especialmente, caracteristicas
institucionales y la percepcion de los tomadores de decision como variables

intervinientes que actian como “filtro” de condicionantes estructurales en la politica

exterior de un Estado, es suficiente la conclusion de que el escenario interno se
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mantenia altamente polarizado, reflejando el discurso de embate ideoldgico asociado la
Guerra Fria.

En ese sentido, no representa mera coincidencia el hecho de que la nota de
suicidio que dejo Getulio Vargas para la posteridad en 1954 indique lo que el entonces
presidente calific6 como “campafia clandestina de grupos internacionales” en alianza
con grupos internos como uno de los factores para la poca libertad de actuacion de que
disponia. Tras la crisis politica final de su gobierno, ocasionada por la tentativa de
asesinato contra una de las principales voces de la oposicion, Carlos Larcerda, y que
culminé en la muerte del mayor Rubens Vaz, Getulio Vargas, en sus ultimas palabras,

afirmo6 que:

Mais uma vez as for¢as e os interesses contra o0 povo
coordenaram-se ¢ novamente se¢ desencadeiam sobre mim.
Nao me acusam, insultam; ndo me combatem, caluniam, e
nao me dao o direito de defesa. Precisam sufocar a minha voz
e impedir a minha agdo, para que eu nao continue a defender,

como sempre defendi, o povo e principalmente os humildes.

Sigo o destino que me ¢ imposto. Depois de decénios de
dominio e espoliagdo dos grupos econdmicos e financeiros
internacionais, fiz-me chefe de uma revolugao e venci. Iniciei
o trabalho de libertacdo e instaurei o regime de liberdade
social. Tive de renunciar. Voltei ao governo nos bracos do
povo. A campanha subterranea dos grupos internacionais
aliou-se a dos grupos nacionais revoltados contra o regime de

garantia do trabalho?*!.

6.3. La estrategia internacional de segundo gobierno Vargas: el regateo
nacionalista

La profesora Monica Hirst considera que el segundo gobierno Vargas fue un

momento en que la estrategia brasilefia de insercion internacional tuvo como
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caracteristica central el intento fracasado de repetir la dindmica de interaccion
inmediatamente previa a la Segunda Guerra Mundial?*?. En esa “politica de regateo” 24,
Brasil buscaria apoyar politica y militarmente a los Estados Unidos, con el objetivo de,
en cambio, recibir auxilio econdomico para avanzar el proceso de industrializacion y
desarrollo del pais?*4.

Es importante subrayar que, de manera distinta a la administracion Dutra, el
segundo gobierno Vargas no convirtié la adhesion a Estados Unidos en un objetivo de
politica exterior propiamente. Si, con Dutra, la asociaciéon a Washington, impulsada por
tensiones internas al escenario brasilefio, se convirtid en la meta central de la politica
exterior brasilefia, lo mismo no ocurrié con Gettlio Vargas.

El segundo gobierno de GV no cometio el error fundamental de confundir
herramienta de politica exterior con objetivos de politica exterior. Para Vargas, el apoyo
a los Estados Unidos era percibido como parte de una estrategia para alcanzar el
desarrollo. Utilizando la terminologia de la profesora Nina Silove, 24 el “gran principio”
que inspiraba el gobierno brasilefio entonces, seria el desarrollismo, y no el
americanismo. De manera similar, el “gran plan” de Getulio Vargas seria, utilizando la
diplomacia, incrementar la capacidad del Estado brasilefio para promover el desarrollo
nacional y el “gran comportamiento” seria, como veremos mas adelante, el
acercamiento o alejamiento de los Estados Unidos, de acuerdo con lo que se percibia en
el Paldcio do Catete y en Itamaraty como curso de accion mas 1til estratégicamente.

La conciencia mucho mas clara acerca de los objetivos nacionales de politica
exterior y de la distincion entre objetivos y herramientas es, posiblemente, una de las
caracteristicas centrales que diferencia la gran estrategia de los afios Vargas en
comparacion con la administracion Dutra. Esa es, incluso, la razon por la cual Luiz
Alberto Moniz Bandeira subraya que el gobierno Vargas fue un momento central para la
percepcion de un “creciente choque de intereses entre Brasil y Estados Unidos™?46,

Tedricamente, en términos metodoldgicos, se puede afirmar que la variable
independiente que consideramos en nuestra ecuacion metodologica, la capacidad de

poder relativa de Brasil, no sufrié un cambio relevante entre la administracion Dutra y

el segundo gobierno Vargas. Conforme acentta el excanciller Celso Lafer, el periodo
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entre 1951 y 1954 también fue caracterizado por un “limitado margen de maniobra”

1247, En sintonia con los

ocasionado por la configuracién del sistema internaciona
supuestos de la teoria realista neocldsica (y, en realidad, también del neorrealismo
waltziano), la estructura del sistema internacional sigui6 ofreciendo claros limites a la
actuacion internacional de Brasil. En este sentido, los profesores Francisco Doratioto y
Carlos Eduardo Vidigal también aseveran que el contexto internacional de oposicion
bipolar “condicion6 fuertemente la elaboracion de la politica exterior brasilefia”2%. El
incremento de tensiones y la incertidumbre en cuanto a la real dimensioén que tomaria el
conflicto en la peninsula coreana, en un contexto de Guerra Fria, ofrecian limites a
actuaciones nacionalistas 2*° , conforme seria evidenciado por eventos como la
deposicion del presidente guatemalteco Jacobo Arbenz en 1954 o, en otro contexto
regional, la derrocada de Mohammad Mosaddegh en Iran, un aflo antes.

Especialmente en cuanto al continente americano, en un periodo previo a la
revolucién cubana, los cuadros directivos en Washington seguian considerando la
region latinoamericana como un area no prioritaria. Las preocupaciones del State
Departament, en un escenario inmediatamente posterior al fin de la guerra civil griega y
de conflicto directo con la Republica Popular China, seguian asociadas a la politica de
contencion en Asia y a la reconstruccion europea. Los Estados americanos, a lo largo
del segundo gobierno Vargas, asi como durante la administracion Dutra, eran percibidos
por Washington como una regiéon de baja intensidad, firmemente en la esfera de
influencia estadounidense.?*°

Sin embargo, en una de las inflexiones metodologicas no capturadas por el
neorrealismo, aunque el sistema internacional no haya registrado un cambio relevante
en los pocos afios entre la presidencia de Eurico Gaspar Dutra y el regreso al poder de
Getalio Vargas, la politica exterior de GV fue caracterizada por lo que Celso Lafer
considera un nacionalismo pragmatico limitado #°!. En este sentido, la profesora Monica
Hirst elucida que la presencia de autoridades con una lectura menos dogmatica del
sistema internacional, como el ministro de Hacienda Horacio Lafer, en el gabinete

presidencial tuvieron un impacto en la reduccion de factores ideologicos en la
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conduccion de la politica exterior brasilefia 22 . Esta asercion, nuevamente, es
corroborada conceptualmente por la literatura realista neoclasica: Gustav Meibauer,
profesor de la London School of Economics and Political Science, sostiene que el
establecimiento de cualquier politica publica es un proceso interpersonal de deliberacion
y persuasion y que, aunque en un sistema altamente jerarquizado, en que la decision de
un individuo tiene un peso central, la interaccion de distintos actores es esencial para la
tomada de decisiones®>.

En el contexto brasilefo del segundo gobierno Vargas, en realidad, no solamente
el entorno del presidente seria caracterizado por una visiéon menos ideoldgica y menos
doctrinaria. La personalidad y experiencia politica del propio jefe de Estado, como
demuestra su trayectoria en los afos anteriores a la Segunda Guerra Mundial, también
serian factores importantes en la formulacion de la politica exterior brasilefia. Vargas,
anteriormente, ya habia manifestado disposicion para utilizar factores ideoldgicos con la
meta de alcanzar objetivos personales y politicos, sin limitarse a eventual adhesion
incondicional a un discurso dicotomico.

Conforme hemos visto, la trayectoria publica previa de Getulio Vargas fue
caracterizada por gran maleabilidad politica y por una capacidad de instrumentalizar
distintos discursos para aumentar su ascendencia institucional y politica. En 1937, el
Plan Cohen, un documento forjado mezclando antisemitismo y anticomunismo,
anunciando supuesto intento de fuerzas marxistas de tomar el poder en Brasil fue
esencial para la proclamacion del Estado Novo por Vargas, inaugurando una nueva fase
de concentracion de poder y reduccion de libertades civiles. Posteriormente, el mismo
Vargas, a finales de su primer periodo en el Paldcio do Catete, y buscando algun tipo de
control sobre el proceso de redemocratizacion y sobre las fuerzas politicas internas, en
abril de 1945, autorizaria una amnistia politica generalizada, que permiti6 la
transformacion del Partido Comunista Brasileiro (PCB), creado en 1922, en una
organizacion partidaria legalizada. En el mismo afio, con la perspectiva de que Stalin
emergeria de la Segunda Guerra Mundial como un actor politico ineludible, GV
igualmente ordend el inicio de gestiones para el establecimiento de relaciones
diplomaticas con la Unidn Soviética, suspendidas en 1917, por el no reconocimiento del

gobierno bolchevique por Brasil. En este sentido, autores como Richard Bourne
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consideran que la supervivencia de Vargas por tantos afios como una figura politica
central en el escenario politico brasilefio es resultado directo de su “habilidad para
resolver los conflictos de intereses e ideologias que lo rodeaban, y su propia capacidad
para personalizar una idea de interés nacional”.?>*

De este modo, por lo tanto, se puede considerar la preferencia por una insercion
internacional pragmatica, influenciada por el menor dogmatismo asociado al presidente
y a por lo menos parte de su gabinete presidencial, como principal variable interviniente
adicional existente en el periodo del segundo gobierno Vargas, si lo comparamos con
los afios de la administraciéon Dutra. No obstante, la polarizacion ideoldgica interna a
Brasil persistiria en la transicion Dutra — Vargas, como se puede deducir por los
incesantes ataques al presidente y a sus medidas nacionalistas y, en igual medida, por la
crisis politica que condujo a su suicidio. El anticomunismo que manifestaba parte de la
sociedad e de las instituciones brasilenas, configurando una variable interviniente
relevante, seguiria limitando la actuacion externa del pais. De igual manera, el propio
contexto internacional bipolar en la Guerra Fria, principal condicionante de nuestra
variable independiente, la capacidad de poder relativa de Brasil, también acotaria las
opciones del mandatario brasilefio. No obstante, la existencia de un presidente que
priorizaba consideraciones de naturaleza préctica, y no ideoldgicas, en la formulacién
de la politica exterior de Itamaraty ejercié una fuerza relevante en la estrategia de
insercion internacional de Brasil.

LY cudl fue esa estrategia, en términos concretos? Francisco Luiz Corsi
considera que la esencia de la politica exterior del segundo gobierno Vargas fue la
retomada, ahora en otro contexto, del caracter nacional-desarrollista que habia
caracterizado la gran estrategia de Brasil en los afios 1930. En un mundo bipolar
disputado por dos polos hegemodnicos, Getllio Vargas buscaria afirmar la pertenencia de
Brasil al bloque geopolitico occidental, pero rechazaria cualquier tipo de alineamiento
politico automatico e incondicional con los Estados Unidos.??

Por esa razon, la victoria de Vargas, en 1950, ocasiond una revision de la

relacion con Washington?>®, Como afirmaria expresamente Jodo Neves da Fontoura, el
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primero canciller del nuevo gobierno de GV, por ocasion de su discurso en la Asamblea
General de la ONU en 1952, Brasil ahora consideraba que sus “mayores problemas son

los econdmicos” 27 .

En ese ambito, incluso, se percibia una preocupacion del
mandatario brasilefio y de su canciller en recuperar el poder de negociacion de que el
pais no disponia desde el fin de la Segunda Guerra Mundial®*8. Para esto, Vargas estaba
dispuesto a emprender cambios en la relacion bilateral con los Estados Unidos de una
manera mucho mas intensa que Dutra.

Inicialmente, la estrategia de relacion con los Estados Unidos buscod
instrumentalizar aquella que seria, muy probablemente, la tnica opcion viable no
conflictiva para obtener recursos econdmicos del pais anglosajon: el apoyo a la agenda
de seguridad de Washington. Por ocasion de la IV Reunion de Consultas entre los dos
Estados, en el primer semestre de 1951, fue debatida la posibilidad de envio de fuerzas
militares brasilefias a la Guerra de Corea (una iniciativa nunca concretizada).
Paralelamente, Brasil solicitd nuevos créditos del Eximbank para proyectos industriales,
el establecimiento inmediato de una nueva comisién econdmica bilateral (Ia Comision
Mixta Brasil — Estados Unidos), el incentivo de la administracién Truman a inversiones
privadas estadounidenses hacia el pais sudamericano y nuevos suministros bélicos.
Como contrapartida a ese amplio paquete, la delegacion brasilefia utilizd como elemento
de negociacion un recurso especialmente importante en la nueva era nuclear: la
posibilidad de exportacion de materiales estratégicos como manganeso y minerales
pesados conocidos como “arenas monaciticas” 2.

Posteriormente, en virtud de las consultas politico-diplomaticas, avanzo entre las
cancillerias la propuesta de un nuevo acuerdo militar entre Brasil y Estados Unidos. Si,
en 1942, en el contexto de la Segunda Guerra Mundial, Rio de Janeiro y Washington
habian acordado la utilizacion de bases militares geoestratégicas en el litoral brasilefio,
en 1952 los dos paises firmaran un nuevo tratado militar. Sus disposiciones estrechaban
la coordinacion para la defensa conjunta hemisférica y la preparacion de fuerzas para
posterior disponibilizacion a las Naciones Unidas. La profesora Monica Hirst subraya la
importancia diplomatica del tratado para la estrategia brasilefia, en el sentido de que el
convenio internacional representaba importante concesion a Washington, por no

establecer expresamente cualquier contrapartida econdmica para Brasil. El acuerdo, en
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realidad, representd una apuesta diplomdtica y gesto de confianza en una futura
contrapartida de los Estados Unidos. Desafortunadamente para Vargas, la firma del
tratado estremecio la relacion entre el presidente y sectores nacionalistas del ejérceito,
ejerciendo un papel relevante en la demision de su ministro de la Guerra, general
Estillac Leal, que se encontraba presionado también en virtud de cuestiones asociadas al
Clube Militar, como ya se ha mencionado.?%°

En realidad, semanas antes de la firma del acuerdo militar entre Estados Unidos
y Brasil, Vargas habia manifestado otro gesto de proximidad politica, también utilizado
para reducir las presiones del gobierno Truman por el envio de tropas militares
brasilefias a Corea. En el mismo afio de 1952, los dos paises finalmente formalizaron el
acercamiento en otro sector estratégico: el nuclear. Retomando las negociaciones de la
IV Reunion de Consultas, y también un acuerdo previo de julio de 1945261, el gobierno
brasilefio se comprometi6 a suministrar, por un periodo de 3 afos, 15 mil toneladas de
sales de cerio, tierras-raras y monacitaé2. Con el objetivo de administrar el envio de los
materiales estratégicos a los Estados Unidos, fue establecida, en Itamaraty, la Comisién
de Exportaciéon de Materiales Estratégicos (CEME), también en sintonia con la
progresiva importancia de la energia nuclear para cuestiones asociadas a la politica
exterior y de seguridad®®. Como seria esperado, el acuerdo igualmente incrementé la
presion interna sobre la conduccion de la politica exterior por Getulio Vargas, en virtud
de la creciente oposicion entre nacionalistas y grupos asociados a una postura pro-
Estados Unidos en el contexto bipolar de la Guerra Fria. Como reflejo de las
concesiones diplomaticas de Vargas, fue creado, en el Legislativo brasilefio, un frente
parlamentario con el objetivo de oponerse a la politica exterior del presidente?®4.

Ante concesiones en un sector tan estratégico, jcudles habrian sido las
contrapartidas ofrecidas por Estados Unidos? Muy pocas, si consideramos la
perspectiva de un gobierno cuyo mandatario ya habia criticado en su campafia
electoral la conduccion de la politica exterior de su antecesor?®>, Como seria de esperar,

el cambio de gobierno en Brasil no afectd la configuracion de poder estructural del

sistema internacional. La capacidad de negociacion del gobierno brasilefio (lo que se
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reflejaba en su capacidad relativa de poder diplomatico) se mantenia baja. En otras
palabras, la ausencia de cambios en nuestra variable independiente se asocia a la
obtencidn, por Rio de Janeiro, de pocos resultados concretos provenientes de la relacion
bilateral con los Estados Unidos. En un contexto en que Brasil seguia no prioritario para
Washington, ni siquiera la preferencia del mandatario brasilefio por una politica exterior
pragmatica (es decir, el cambio en nuestra variable interviniente) afect6 de manera
positiva, para el pais sudamericano, la falta de éxito de su estrategia de insercion
internacional. La gran estrategia de Vargas, aunque estructurada de manera distinta a la
de Dutra, seria igualmente caracterizada por la frustracion.

En términos militares, como contrapartida a las concesiones de Rio de Janeiro
consubstanciadas en el acuerdo militar y en el acuerdo nuclear de 1952, Brasil recibio,
después de comprometerse a suministrar materiales estratégicos a los Estados Unidos, el
envio de equipos de segunda mano utilizados por las fuerzas de defensa
estadounidenses. En este sentido, especificamente, el profesor Eugénio Vargas Garcia,
en sintonia con las consideraciones de Monica Hirst, considera que la ejecucion del
acuerdo de asistencia militar entre los dos paises tuvo una ejecucion “sin vinculacion
con las reivindicaciones econdmicas presentadas por el lado brasilefio” 1.

Si el resultado de la cooperacion con los Estados Unidos no seria lo esperado en
el ambito castrense, las expectativas de Getlilio Vargas en cuanto al comprometimiento
de pais norteamericano con el desarrollo brasilefio serian igualmente frustradas. Brasil,
no obstante, seguia apoyando la agenda de seguridad de Washington, sin obtener de
inmediato resultados concretos, en la expectativa de que eventualmente hubiese alguna
recompensa. En el mes posterior a la firma del acuerdo de asistencia militar entre los
dos paises americanos, Rio de Janeiro renovd sus gestos de apoyo a la actuacion
conjunta del bloque occidental en el contexto bipolar. Aunque con la victoria de los
comunistas en la guerra civil china y la proclamacion de la Republica Popular China en
1949, las fuerzas del Kuomintang mantuvieron el control sobre la isla de Taiwan. En
abril de 1952, el gobierno brasilefio, declard su reconocimiento a la Republica de China
y, en apoyo a los nacionalistas de Chiang Kai-shek, instalo una embajada en Taipé&i®®®.

El inequivoco gesto poco contribuyd para un incremento del apoyo de Estados
Unidos. Previamente, Washington y Rio de Janeiro habian firmado, en diciembre de

1950, un acuerdo para el establecimiento de una nueva comisién econémica, cuando

266 GARCIA (20138). P. 130.

89




Vargas, victorioso en su campaia presidencial, esperaba su toma de posesion el 31 de
encro de 1951. La nueva instancia bilateral, de manera distinta a la Misién Abbink, de
1948, que no se destinaba a evaluar financiamiento para proyectos especificos, recibio
del Departamento de Estado la incumbencia de preparar iniciativas concretas, con el
objetivo de someterlas a instituciones de fomento, como el Banco Mundial y el

Eximbank?2¢7

. Impulsada por negociaciones asociadas a la IV Reunion de Consultas, la
Comision Mixta Brasil — Estados Unidos (Joint Brazil-United States Economic
Development Commission, JBUSEDC), empezd a funcionar en julio de 1951. Ya en
julio de 1952 quedaria clara la frustracion del gobierno brasilefio con el ritmo de sus
trabajos?6®,

Poco antes, el canciller brasilefio Neves da Fontoura, en 1951, durante la propia
IV Reunion de Consultas, habia buscado estratégicamente asociar la politica de
seguridad de los Estados Unidos a las solicitudes de brasileias de apoyo econdmico al
declarar que la promocion del desarrollo seria la mejor manera de impedir la
penetracion de ideologias exdgenas (es decir, el comunismo) en América Latina. Entre 2
y 3 de julio de 1952, el secretario de Estado Dean Acheson realizé una visita a Brasil en
la cual, para el gobierno brasilefio, se hizo patente la amplitud de las expectativas de
Washington en el ambito de la seguridad y el limite de la cooperacion econdémica
ofrecida al pais sudamericano. Menos de un mes antes de la visita de Acheson habia
sido creado el Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico (BNDE) 2%, por
indicacion de la Comision Mixta Brasil-EUA y con el objetivo de financiar proyectos de
infraestructura. En ese contexto, el gobierno brasilefio, en funcidon de su firme soporte a
los Estados Unidos, esperaba un incremento de aportes financieros directos del pais
anglosajon. Sin embargo, la reticencia estadounidense en incrementar su apoyo a la
politica desarrollista de Brasil se volvi6 ineludible en los contactos de alto nivel.

La situacion se volveria ain peor para las relaciones bilaterales en el afio de
1953, con el cambio en la presidencia de los Estados Unidos. Previamente, el secretario
de Estado Dean Acheson ya habia expresado directamente al presidente Truman
reservas sobre el real comprometimiento de Getulio Vargas con relacion al conflicto

ideologico global. En un memorando confidencial del 1° de mayo de 1950, Acheson
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afirma, considerando la campana presidencial de GV y su busqueda por apoyo de la
clase obrera, que Vargas defendia una “politica socialista y definitivamente
nacionalista” y que eso podria “colidir con la politica que intentamos propagar en el
campo de las relaciones internacionales” 2. Si los dos afios siguientes de concesiones
diplomaticas de Brasil no habian sido suficientes para cambiar la disposicion de los
Estados Unidos para efectivamente invertir recursos en el pais sudamericano, la llegada
de Eisenhower a la presidencia tornaria esa posibilidad inviable.

El gobierno del general Dwight Eisenhower implement6 un cambi6 en la politica
de ayuda internacional de Washington. El regreso del Partido Republicano a la Casa
Branca, dos décadas tras la eleccion de Herbert Hoover, debilitd los poderes del
Eximbank. La administraciéon de Eisenhower, a partir de 1953, privilegié el Banco
Mundial como organismo determinante para la inversion de fondos aportados como
ayuda internacional al desarrollo. En un contexto de obvia inexistencia de capacidad de
influencia de Brasil sobre la politica financiera global de los Estados Unidos (o, con un
lenguaje mas metodoldgico, en un momento en que nuestra variable independiente, la
capacidad relativa de poder diplomatico de Brasil, permite encontrar indicadores que
demuestran debilidad en la relacion bilateral), el cambio representd el acotamiento del
margen de maniobra de Rio de Janeiro?’!.

Sobre esta cuestion, Rubens Ricupero, indica, de manera clara, que el cambio en
los mecanismos de financiamiento adoptados por Eisenhower fue “desastroso para
Brasil”. Los criterios utilizados por el Banco Mundial para aportar recursos a paises en
desarrollo, en sintonia con las directrices ortodoxas del Fondo Monetario Internacional
(FMI), penalizarian fuertemente la evaluacion de la politica econdmica brasilefia. La
insistencia del Banco Mundial en no compartir con el Eximbank la primacia en la
aprobacion de proyectos de desarrollo efectivamente tornaba nulo, o por lo menos
mucho menos efectivo, el argumento de la reciprocidad politica para la obtencidn, por
Brasil, de recursos de los Estados Unidos?2.

En junio de 1953, en lo que los profesores Amado Cervo y Clodoaldo Bueno
consideran ‘el sepelio del mito del relacionamiento especial” entre los dos paises, la

administraciéon Eisenhower extinguié unilateralmente la Comision Mixta Brasil -
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Estados Unidos?”®. La conclusion de los trabajos de la comision, con la publicacion de
solido andlisis de la economia brasilefia?’*, que iria, posteriormente, incorporarse a
proyectos nacionales durante el gobierno de Juscelino Kubitschek, no alcanzo el
objetivo estadounidense de profundizar las relaciones bilaterales 27> . Hasta en el
Congreso brasilefio se manifestaron criticas contra lo que se percibia como la
unilateralidad de la politica de apoyo al desarrollo brasilefio promovida por Washington.
El acceso a préstamos del Eximbank y del BID, que se esperaba como resultado de los
trabajos de la Comisidon Mixta, era frecuentemente condicionado a la compra de
materiales de Estados Unidos o direccionado a empresas extranjeras®’®. En total, la
Comision Mixta Brasil - Estados Unidos aprobd 41 proyectos en areas como transporte
y energia?’’ y, de los US$ 380 millones solicitados, solamente US$ 186 millones fueron
obtenidos mediante gestiones de los Estados Unidos. Del total, aproximadamente un
tercio de esos capitales, US$ 60 millones, fueron destinados a solamente una empresa
extranjera, la Light and Power, de Canada?’s.

En conexion con la imposibilidad de obtener recursos efectivos para los
objetivos desarrollistas nacionales, especialmente a partir de 1953, se percibe una
correccion de rumbos en la politica exterior brasilefia. En los 14 meses que separan el
anuncio de extincion de la Comision Mixta y el suicidio de Getulio Vargas, en augusto
de 1954, el ocupante del Paldacio do Catete emprenderia una serie de medidas que
acentuarian el nacionalismo como elemento central de la politica gubernamental
brasilefia. Esa caracteristica, que corrobora la definicion del eje conductor central de la
gran estrategia de GV como el nacional-desarrollismo y no el americanismo, tuvo como
ambito de manifestacion la politica econdmica brasilefia.

Posteriormente a 1953, lo que Amado Cervo y Clodoaldo Bueno clasifican como
la “contradiccion” de Vargas en su relacion con el exterior es progresivamente resuelta.
Una postura ambigua previa, que conciliaba gestos favorables a sectores pro-Estados
Unidos, consubstanciados en los acuerdos militar y nuclear, con medidas apoyadas por

grupos nacionalistas internos, como el rechazo al pedido de envio de tropas a Corea por
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la Secretaria General de la ONU, en junio de 1951,27°

se convertird en el apoyo
sostenido del gobierno a una estrategia de obtencién de recursos econdmicos para el
desarrollo utilizando herramientas que no se enmarcan dentro de iniciativas tipicamente
apoyadas por Washington.

Con el objetivo de impulsar la economia y la industria nacional, en un ambiente
de intensa polarizacién interna, el 3 de octubre de 1953, es creada la Petrobras, empresa
totalmente estatal que contaria con el monopolio de extraccion y refinacion de petroleo.
El proyecto inicial sometido por Getulio Vargas al Congreso, en diciembre de 1951,
establecia la creacion de una empresa con solamente la mayoria accionaria estatal.
Vargas, en el mismo mes de 1951, en un discurso conciliatorio, afirmaria ser contrario a
la “entrega de recursos naturales” del pais, comparando la entrega del petroéleo a una
virtual entrega de la independencia nacional, pero defenderia entusiasmadamente “el
ingreso de capitales extranjeros en Brasil” 2%, La necesidad de recursos econdmicos y la
dificultad para establecer un didlogo efectivo sobre el desarrollo brasilefio con los
Estados Unidos contribuyeron para que Vargas, con respecto al tema del petroleo, que
se convirtio en la cuestion dominante de vida publica brasilefia entre 1952 y 1953, haya
adoptado, finalmente, una postura estatista, identificada con la izquierda y con grupos
nacionalistas®®!.

La creacion de la Petrobras, sin embargo, no fue la unica evidencia del nuevo
impetu del presidente, que avanzaba con proyectos de control estatal de la economia que
no habian sido propuestos ni siquiera cuando el mandatario actuaba de manera
autoritaria en el Estado Novo. Getulio Vargas igualmente propuso la creacion de una
empresa publica en el ambito eléctrico. No obstante, el ambiente polarizado y la
situacion de crisis interna que vivio el presidente en su ultimo afio de vida no
permitirian la concretizacion de un nuevo monopolio estratégico en Brasil.?8

No obstante, eso no impidid6 que GV avanzase un programa nacionalista
deletéreo a los intereses de los Estados Unidos en dreas que no dependiesen
directamente del Congreso o en las cuales se pudiesen implementar medidas de manera
mas agil, contornando la polarizacion social esperada. El 9 de octubre de 1953, la

Superintendéncia da Moeda e do Crédito, con funciones relativamente analogas a las

279 CERVO (2011). P. 302

280 BOURNE (2012). Pp. 415-416.
281 Ibid. Pp. 417-418.

282 4. Pp. 418-419.




que tendria posteriormente un Banco Central, pero sometida directamente al ministro de
Hacienda, publico su Instruccion n° 70. La norma establecia un régimen de
proteccionismo que instituia reglas con el objetivo de estimular la exportacion de
productos brasilefios y de desestimular la importacion de productos considerados
“superfluos™.?83

En su ultimo afio de vida, Getulio Vargas incluso volvio a la carga en una
cuestion directamente asociada a los intereses de fuerte lobby en Washington.
Previamente, en enero de 1952, el gobierno brasilefio habia publicado un decreto que
reglamentaba la repatriacion de beneficios y capitales. En poco tiempo esas
restricciones fueron eliminadas por el Congreso brasilefio mediante una ley aprobada en
enero de 1953. En enero de 1954, a su vez, Vargas insisti6 en la medida, firmando
nuevo decreto imponiendo el limite del 10% a la repatriacion de capitales al exterior?s4.

En cierta medida, el suicidio de Getllio Vargas, el 24 de agosto de 1954,
representd su incapacidad de reeditar la estrategia de “regateo” previa a la Segunda
Guerra Mundial. El ambiente interno, altamente polarizado, y el contexto internacional,
bipolar y con la atencion de Estados Unidos en Europa y Asia, no garantia a Brasil la
misma capacidad de negociacion con Washington. Teéricamente, seria razonable
afirmar que el contexto internacional limitaba seriamente el margen de maniobra
brasilefio y que ni siquiera la preferencia del mandatario por una insercion internacional
pragmatica (la “nueva” variable interviniente identificada en el segundo gobierno
Vargas, si lo comparamos con el gobierno Dutra) le asegur6 a Itamaraty las condiciones
para una politica exterior capaz de alcanzar sus metas desarrollistas. Vargas opto, la
mayor parte del tiempo, por una politica de asociacion con Estados Unidos. Sim
embargo, frente al agotamiento de gestiones para mayor comprometimiento de
Washington con la agenda de desarrollo brasilena, GV emprendio6 algo que el gobierno
Dutra nunca 0s6: un viraje nacionalista, en pro de su objetivo desarrollista ultimo.

Asi como Dutra, GV no logré obtener los recursos deseados en el ambito de la
cooperacion econdmica internacional. Pero la dindmica de la politica exterior de los dos
presidentes nos brinda informaciones tedricamente relevantes. El gobierno Dutra y el
segundo gobierno Vargas, en términos de politica exterior, quizds refuercen las

conclusiones realistas neoclasicas de que, al fin y al cabo, el sistema internacional sigue
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como la variable mas importante para comprender las limitaciones de la politica exterior
de un pais.

Steven Lovell, Jeffrey Taliaferro y Norrin Ripsman, al plantear las
caracteristicas del marco conceptual del realismo neoclasico, recuerdan que los
incentivos sistémicos suelen ser ambiguos y que, también debido al hecho de que el
formulador de politica exterior estd sometido a distintas presiones y cuenta con
condicionantes ideoldgicos propios, no existiria a priori una Unica opcidn estratégica
evidente para alcanzar resultados Optimos en el corto plazo. 2*° Esa consideracion
teorica parece explicar las diferencias inmediatas entre la politica exterior de Dutra,
americanista ideologica, y la del segundo gobierno Vargas, desarrollista que buscod
utilizar la relacion con Washington como herramienta diplomadtica. Sin embargo, y
también partiendo de consideraciones metodoldgicas de la misma vertiente tedrica, los
tres autores consideran que el realismo neoclasico también parte de una logica “fop-
down” (de arriba hacia abajo) y que, en ultima instancia, las fuerzas sistémicas
constituyen el factor ltimo en la definicion del comportamiento exterior, asegurando
que, a largo plazo, la dindmica internacional suela espejar la distribucion de poder entre
Estados?®. Esta asercion parece ser igualmente sostenida por la dindmica diplomatica
de los afios Dutra y del segundo gobierno Vargas. En cuanto no ocurrié6 un cambio
significativo en el sistema internacional, las potencialidades de la diplomacia brasileiia
se mantuvieron restringidas. En el fondo, de 1946 a por lo menos 1953, Dutra y Vargas
buscaron, en un contexto bipolar, una estrategia (ideoldgica o negociada) de asociacion

al Estado hegemonico mas cercano al territorio nacional brasilefio.
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6.4. Cuadro Sinoptico

Variable Variables :
i S Estrat
EESIGEIEE Independiente*  Intervinientes Gran Estrategia

Principio: desarrollismo

Plan: obtencion de recursos
Pragmatismo para el desarrollo nacional
Polarizacion

Getiilio
Vargas Acotada
(1951-1954)

Comportamiento:
concesiones diplomaticas y
viraje nacionalista

* Capacidad de poder relativa de Brasil




7. Juscelino Kubitschek y la segunda mitad de la década de 1950: el
inicio de una gran estrategia global

La llegada al poder de Juscelino Kubitschek daria lugar a una nueva dindmica en
la diplomacia brasilefia. Superado el breve periodo en que Café Filho buscé anular el
giro nacionalista de Vargas y tratd de reeditar la politica exterior de asociacidon con
Washington antes implementada por Eurico Gaspar Dutra, la preferencia de JK por una
insercion internacional pragmatica, en un contexto internacional que ofrecia nuevas
oportunidades, contribuyd a la expansion de la actuacion brasilefia en nuevas esferas
diplomaticas. No obstante, en ese contexto, la priorizacion de estrategias conciliatorias
por el nuevo presidente, en consonancia con el polarizado contexto interno, terminaria

limitando el potencial de la politica exterior brasilefia.

7.1. Un contexto internacional de oportunidades

El periodo inmediatamente posterior a la muerte de Getilio Vargas fue
caracterizado por cambios estructurales en el sistema internacional. Aunque la
bipolaridad se mantuviera como el elemento central en la dindmica diplomatica,
condicionando y limitando la interaccion interestatal, distintos procesos, que se habian
iniciado en momentos anteriores, empezaban a afectar los célculos geopoliticos de las
grandes potencias y, también, de cualquier Estado interesado en consolidar su posicién
estratégica. La Guerra Fria, poco a poco, adquiria caracteristicas mas multifacéticas.

El primer elemento necesario para comprender un cambio en la correlacion de
fuerzas y la ampliacion del margen de maniobra para nuevas iniciativas de politica
exterior fue el incremento en el nimero de actores estatales en el &mbito internacional.
En las palabras de Eric Hobsbawm, en la segunda mitad del siglo XX, la
“descolonizacion y revolucion transformaron drasticamente el mapa politico del globo™.
El historiador es ain mas preciso en determinar los efectos sistémicos de la
independencia de territorios coloniales europeos al afirmar, sobre los nuevos paises
recién independientes, que “lo importante, sobre ellos, no era su nimero, sino que su
enorme y creciente peso demografico y presion que representaban colectivamente”. 287

En virtud del proceso de descolonizacion, parte significativa de la humanidad
seria afectada directamente por la creacion de nuevos Estados, bajo un paradigma

institucional occidental. El niimero de paises reconocidos en Asia quintuplicaria,
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mientras que, de solamente un Estado independiente en 1939, Africa contaria, en pocas
décadas, con mas de 50. Hasta el continente americano y el Caribe, posteriormente a la
Segunda Guerra Mundial, también registrarian méas de una docena de Estados que se
volverian independientes de paises europeos como el Reino Unido o los Paises Bajos.?8¢

El incremento de actores contribuy6 para nuevas dindmicas politicas y nuevas
estratégicas diplomaticas. Como afirma Henry Kissinger, comparando tedricamente la
capacidad de poder de diferentes actores internacionales, Estados imperiales muchas
veces no tienen interés en participar “dentro” de un sistema internacional porque, en
realidad, su aspiracion ultima seria “ser” el sistema internacional?®®. Ahora, con la
libertad de conducta de distintas 4reas antes sometidas a una autoridad central
ultramarina, seria natural la intensificacion de contactos y de alianzas diplomaticas con
la participacion de los nuevos Estados independientes. Sobre este tema, Fareed Zakaria,
autor realista neoclésico, recuerda las conclusiones de Robert Gilpin de que cuando el
poder de una nacion se incrementa, un Estado tiende a intentar aumentar el control
sobre su ambiente, de una manera que lo conduciria frecuentemente a buscar cambiar el
sistema internacional de acuerdo con sus intereses particulares®®. En ese contexto de
descolonizacion, esa asuncion tedrica se traduciria en la adopcidon nuevas lineas de
actuacién politica, paralelamente a la consolidacion de multiples gobiernos
independientes, que permitirian nuevas arquitecturas diplomaticas, ain en un contexto
bipolar de Guerra Fria. Esa sefal politica de que empezaban cambios relevantes en el
sistema internacional se hizo evidente con la Conferencia de Bandung, que no
solamente estimuld la continuidad del proceso de descolonizacion, sino que también
tuvo como resultado la manifestacion, con relevancia global, de una solidaridad
afroasiatica®®!.

La actuacion de nuevos Estados, que buscaban no ser solamente el objeto de un
juego politico entre las potencias, no era el Unico elemento que incrementaba la
complejidad de los calculos estratégicos entonces. En los afios posteriores a la muerte de
Stalin, con la emergencia de Nikita Khrushchev como lider soviético y Ila
administracion de Dwight Eisenhower en Washington, se consolidé el paradigma de

interaccion entre las dos superpotencias que seria conocido como ‘“‘coexistencia
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pacifica”. El propio Khrushchev, en sus memorias, reconoce que, en su opinion, los
hechos habrian comprobado que, aunque enfrentando guerras locales, “la coexistencia
pacifica es necesaria entre Estados con sistemas sociales y politicos distintos”. El lider
soviético, incluso, afirma especificamente que los afos posteriores a la Segunda Guerra
Mundial condujeron a una situacidon en que, a pesar de un ambiente en que se
enfrentaban ideologias irreconciliables, habria espacio para lineas de actuacion
autonomas de distintos Estados, puesto que “la no intervencion y la no interferencia
deberian ser posiciones obligatorias de cada gobierno”, ya que “cada nacidn, pequefia o
grande, deberia recibir la chance de decidir cuestiones internas de su estructura social y
politica“**2, En ese sentido, aunque el discurso de autoridades politicas muchas veces no
resista a un andlisis minucioso o a la urgencia de medidas politicas necesarias en
momentos criticos, la percepcion de que se establecia una menor conflictividad directa
entre las dos superpotencias también es corroborada por académicos.

El mismo Eric Hobsbawm argumenta que ese periodo de “estabilizacion” del
sistema internacional bipolar seria caracterizado por una actitud efectiva, contrariando
la retorica oficial ideologica de las superpotencias, de establecimiento de un modus
vivendi entre los Estados Unidos y la Union Soviética. Ambos paises buscarian evitar
conflictos abiertos, estableciendo un patréon de tolerancia diplomatica que duraria, de
acuerdo con el historiador britdnico, hasta la mitad de los afos 1970, momento en que
nuevas crisis econdémicas y politicas cambiarian nuevamente la dindmica de interaccion
entre las superpotencias®?.

No obstante, como ya destacamos previamente, es importante tener en claro que
ese nuevo paradigma internacional no significaba la inexistencia de tensiones entre los
dos bloques en la década de 50. La ausencia de oposicion efectiva a la represion
soviética de una insurreccion popular en Alemania Oriental, en 1953, la deposicion de
Jacobo Arbenz, en Guatemala, con el apoyo estadounidense, en 1954, o mismo el
silencio del gobierno de los Estados Unidos cuanto a la descubierta de que, en la Guerra
de Corea, pilotos soviéticos estarian combatiendo bajo el disfraz de aeronaves chinas
indican la preocupacion de Moscti y de Washington en evitar un conflicto militar
directo®*. Sin embargo, con el avance de la década, la oposicion entre los dos lideres de

la pelea ideologica global se expresaria progresivamente en otros campos.
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Uno de estos campos fue el ambito deportivo. Si el area de influencia de cada
una de las superpotencias se volvia clara y con contornos implicitamente respetados, la
rivalidad ideoldgica entre capitalistas y comunistas paso a ser canalizada por intermedio
de mecanismos no militares, como los eventos deportivos, que adquirieron

caracteristicas cada vez mas%%>.

De manera similar, el campo tecnologico y espacial se
consolidaria como otra manera de demostrar la supuesta superioridad de un modelo
sociopolitico. Como ejemplo de esta dindmica, en abril de 1955, el gobierno soviético
crearia el “Comité Especial para Armamentos del Ejército y de la Armada”, convertido,
en diciembre de 1957, en la “Comision Militar-Industrial” (VPK, en ruso), encargada de
autorizar todos los programas del sector de defensa, que incluirian, también, el
programa espacial soviético. Posteriormente, el 4 de octubre de 1957, por la primera vez
en la historia, la inteligencia humana logré superar los limites de la atmosfera, con el
lanzamiento de un material artificial al espacio. El éxito de poner en oOrbita el satélite
Sputnik, y la resultante percepcion de que la Unidon Soviética podria dominar el cosmos
muy probablemente tuvieron un efecto internacional mas concreto que cualquier
discurso diplomatico sobre las virtudes del socialismo.??°El impacto de la iniciativa de
Moscl, que seguramente atrajo la atencion de autoridades estadounidenses, vino
seguido de otro duro golpe: el lanzamiento del Sputnik II el 3 de noviembre de 1957,
con una conocida pasajera: la perra espacial Laika, el primer animal vivo puesto en
orbita. Noticias publicadas en el periodico The New York Times de que el satélite ruso
seria 8 veces mas pesado que el dispositivo que técnicos estadounidenses consideraban
poner en Orbita anteriormente y, también, la admision por el propio Joseph Kaplan,
presidente de la seccion estadounidense del proyecto aeroespacial internacional
“International Geophysical Year” de que el logro soviético habria sido “fantastico”?"’
abalarian la conviccion de los Estados Unidos en la hegemonia de su cuerpo cientifico.
Mas alld de la competencia simbolica sobre la superioridad de un modelo
sociopolitico y de argumentos discursivos, la fragmentacion de imperios, la actuacion

de nuevos actores internacionales y la disposicion por las superpotencias para evitar

conflictos directos tendrian un efecto, hasta entonces, poco previsible: la progresiva
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298 De acuerdo con Jodo

evidencia de fisuras internas a los dos bloques geopoliticos
Daniel de Almeida, los afios 50 fueron momentos en que los cambios en el sistema
internacional habrian proporcionado un margen de accién mas amplio para paises como
Brasil, no centrales en el sistema internacional. Almeida considera eventos como la
necesidad de intervencion conjunta de los Estados Unidos y de la Unidén Soviética, en
1956, para frenar la incursion de Israel, Reino Unido y Francia en el Egipto naserista,
ocasionada por la nacionalizacion del Canal de Suez, como evidencia de lo que clasifica
como “la menor capacidad de control de sus aliados” demostrada por las superpotencias
entonces. Lo mismo aconteceria especificamente en el espacio privilegiado de
actuacion de Moscu, como evidenciado por la llegada al poder de Wladyslav Gomulka,
en Polonia, en octubre de 1956, con un discurso reformista, y por la necesidad de
intervencion soviética en Hungria, en el mismo afio, con la supresion de protestas y la
posterior ejecucion de Imre Nagy?*°.

En términos metodoldgicos, las conclusiones de Jodo Daniel de Almeida, que
sintetizan los cambios sistémicos en la segunda mitad de la década de 1950, pueden ser
traducidas de una manera objetiva. Si, bajo un paradigma realista neoclésico,
consideramos el sistema internacional como principal definidor de nuestra variable
independiente, la capacidad relativa de poder de Brasil, esa capacidad, durante la
administracién de Juscelino Kubitschek, seria reforzada. En comparacion con los afios
anteriores, Brasil se beneficiaba de una libertad de accion ampliada, que significaba una
mejora en su posicion estratégica y, por lo tanto, en su capacidad de poder. En la
segunda mitad de los afios 1950, el progreso de la descolonizacion, el ambiente de
coexistencia pacifica en la dindmica bipolar y la fractura interna a los bloques
geopoliticos permitirian, por lo menos hipotéticamente, que Brasil fuese mas alla de las
estrategias previas de Getulio Vargas o de Eurico Gaspar Dutra y empezase,
progresivamente, a formular iniciativas concretas de politica exterior superando los

limites del continente americano.

7.2. El poder de la conciliacion en tiempos conturbados

El suicidio de Gettlio Vargas, en 1954, no fue suficiente para llevar a un cambio

permanente en la situacion interna de Brasil. El sucesor inmediato de Vargas, Café
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Filho, fue presidente por menos de 15 meses, y las contradicciones y polarizacion social
tuvieron continuidad. Como factor relevante en la dificultad de los grupos dirigentes
brasilefios para encontrar una soluciéon de compromiso acerca de los rumbos del pais,
adquirié significado especial una nueva discusion, que se volvia ineludible. Desde
cambios estructurales en la relacion entre Estado y sociedad, ya en los afios 19303%,
poco a poco se instalaron en Brasil cuestiones asociada al real significado del
desarrollismo, impulsadas por la experiencia varguista de un “keynesianismo precoz” y
de la consolidacion de una “diplomacia del desarrollo™°!.

El socidlogo Helio Jaguaribe, en su clésico libro de 1958, O Nacionalismo na
Atualidade Brasileira, empieza las primeras lineas de su prefacio con una asercion que

estableceria toda la argumentacion posterior acerca de la cuestion:

O problema do nacionalismo, com todas as suas implicagoes,
constitui a questdo fundamental com que ora se defronta o
Brasil, cujo futuro sera decisivamente condicionado pelas
opgoes que adotar, ante as vdarias alternativas que nessa

perspectiva se abrem para o pais®’.

En su libro, Jaguaribe sintetiza las posibles interrelaciones existentes entre dos
elementos centrales que se expresaban en la politica exterior brasilefia en el siglo XXy
que, en el ambiente bipolar de la Guerra Fria, impactaban el escenario interno del pais,
estructurando el telon de fondo para la polarizacion social. Aunque, desde los afios 1930,
se hubiese fortalecido la nocion de urgencia del desarrollo nacional y la percepcion de
que la politica exterior tenia un papel importante en el estimulo del crecimiento
econdmico brasilefio®®, no habia consenso acerca de la mejor manera para alcanzar ese
objetivo.

Jaguaribe, describiendo la esencia motivadora de los conflictos internos de
Brasil en la década de 1950, subraya la consolidacion de dos campos politicos opuestos,
los “nacionalistas” y los “cosmopolitas”, cuya actuacion se reflejaba en la organizacion

de los partidos politicos*. Los “cosmopolitas” serian aquellos que no percibian
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contradiccion entre la manutencion de un paradigma americanista en la conduccion de
la politica exterior de Brasil y la defensa del desarrollismo. Para ellos, la economia de
Brasil y de los Estados Unidos serian complementares, la captacion de capitales
extranjeros tendria prioridad en politicas publicas y empresas transnacionales deberian
actuar como importante estimulo al desarrollo de la economia brasilefa. Los partidarios
de este paradigma de desarrollo asociado, apodados despectivamente como
“entreguistas”, serian criticados por la adopcidon de un modelo econdmico-politico que
supondria, de acuerdo con sus criticos, la pérdida de soberania en la conduccion del
destino del pais, que se mantendria dependiente de decisiones tomadas en otros centros
de poder’®.

En el campo diametralmente opuesto, se encontraban los nacionalistas,
caracterizador por una postura que enfatizaba la decision de “no entregar al control
extranjero las riquezas naturales del pais” y de “negarse a aceptar la interferencia de
potencias y grupos alienigenas en la determinacion de la economia brasilefia” 3. Los
nacionalistas, a su vez, en pro de un proyecto de desarrollo autonomo, defendian la
utilizacion de capitales estatales para la creacion de condiciones necesarias al
crecimiento econdmico brasilefio. En un ambiente de guerra fria bipolar, con la Unién
Soviética ofreciendo un modelo de economia planificada como referencia, los grupos
nacionalistas eran, en Brasil y en demds areas de América Latina, Oriente Medio, Asia,
Africa y Asia, muchas veces acusados de ser “comunistas” o, por lo menos, susceptibles

a una infiltracion marxista’?’

. La creacion del Instituto Superior de Estudos Brasileiros
(ISEB), en 1955, por el Decreto no 37.608, en 14 de julio de 1955, como o6rgano del
Ministerio de la Educacion y Cultura, con el objetivo de realizar investigaciones

sociales que pudiesen contribuir al desarrollo nacional®%®

, seria importante hito que
demostraba la importancia del debate sobre coémo mejor estimular la economia y
mejorar las condiciones de vida de la poblacion.

En un ambiente considerablemente polarizado, cualquier personalidad
minimamente ambigua o que no evidenciase un posicionamiento abiertamente favorable

a una politica occidental podria enfrentar resistencias de grupos anticomunistas. Este fue

el caso de Juscelino Kubitschek. Juscelino, también conocido como “JK”, empez6 su

305 JAGUARIBE (2013). P. 18.

306 Tbid.

307 JAGUARIBE (2013). P. 30.

308 ABREU, Alzivira Alvez de. O Brasil de JK. O ISEB ¢ o desenvolvimentismo. In: Navegando na
Historia, CPDOC/FGV.




carrera politica en el PSD (Partido Social Democrdatico) de Minas Gerais, logrando su
eleccion como gobernador del Estado en 1951. Su campaia politica para la presidencia
brasilefia fue basada en una alianza entre el PSD y el PTB (Partido Trabalhista de
Brasileiro) de Getalio Vargas, sellada por la designaciéon de Jodo Goulart, antiguo
ministro del Trabajo de GV, como candidato a vicepresidente. En su estrategia electoral,
JK eligié una via que buscaba apoyo de todo el amplio espectro politico brasilefio:
insistid en la importancia de la continuidad del desarrollismo como principal principio
rector del Estado brasilefio, pero, teniendo en cuenta la oposicion entre “nacionalistas” y
“cosmopolitas”, sostuvo la necesidad de emplear tanto capitales privados como publicos
para el crecimiento econdmico, asegurando la expansion del mercado y de la actividad
productiva interna pero evitando una excesiva intervencion estatal’®.

La presencia de Goulart como vicepresidente de Juscelino, sin embargo,
impedia cualquier conciliaciéon automatica con sectores mas anticomunistas. En ese
contexto, la antigetulista UDN (Unido Democrdtica Nacional) fue responsable de
distintas maniobras electorales para debilitar la candidatura de JK3!°. La publicacion, en
septiembre de 1955, de la Carta Brandi, que posteriormente una investigacion del
Ejército demostro ser forjada’!!, busco afectar directamente la dupla de candidatos. La
misiva, supuestamente firmada por el diputado argentino Antonio Jests Brandi y
dirigida a Goulart en 1953, contenia alusiones falsas a articulaciones entre Jodo Goulart
y Juan Domingo Perdén para coordinar un movimiento armado con el objetivo de instalar
una “republica sindical” en Brasil y en Argentina®!2,

Las condiciones de la victoria electoral de la dupla “JK/Jango” hicieron atin mas
delicada la situacion politica en Brasil. Los 36% de votos recibidos por la candidatura
de Kubistchek en poco superaron los 30% del segundo candidato de la UDN, el general
Juarez Téavora’!®. Figuras importantes en la corporacion castrense, como los generales
Canrobert Pereira da Costa, Cordeiro de Farias y el propio Juarez Tavora se opusieron a
la asuncion de funciones por Kubitschek, una posicion expresada en las declaraciones
del coronel fuertemente antigetulista Jurandir Bizarria Mamede por ocasion del funeral
del propio general Canrobert Pereira. El primero de noviembre de 1955, Bizarria

Mamede, avocdndose la competencia de hablar por el Clube Militar, y tras enaltecer el
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anticomunismo del fallecido general Canrobert, afirmé que la eleccion de Juscelino
Kubitschek representaba la “victoria de una minoria” y significaba la “pseudolegalidad
inmoral y corrompida’!4,

El ministro de la Guerra, Henrique Teixeira Lott, interpret6 la declaraciéon como
clara incitacion contra el resultado de las elecciones. Sin embargo, por cuestiones
administrativas (Mamede estaba formalmente vinculado a la Escuela Superior de Guerra,
institucion del Estado-Mayor y, por lo tanto, de la Presidencia de la Republica), para
cualquier sancion seria necesaria la anuencia del jefe de Estado, Café Filho, que sufrié
un infarto dos dias después de las declaraciones, el 3 de noviembre. No obstante, a pesar
de la seriedad del episodio, el presidente de la Cadmara de Diputados, Carlos Luz, el 8 de
noviembre, actuando con poderes presidenciales, se opuso a la punicion de Mamede, lo
que llevo Lott a creer que estaba en curso un golpe de Estado organizado por la UND.
El ministro de la Guerra, entonces, cuya ceremonia de transmision de cargo incluso se
esperaba el 11 de noviembre, articuld la destitucion de Carlos Luz, sustituido por el
presidente del Senado, Nereu Ramos, y ordeno a sus tropas que mantuviesen Café Filho,
en recuperacion tras una intervencion quirargica, aislado en su departamento hasta el 1°
de febrero de 1956, fecha de toma de posesion de Juscelino Kubitschek®!®,

Metodologicamente, seria practicamente desnecesario subrayar que la necesidad
de un contragolpe para la asuncion presidencial de Juscelino Kubitschek evidencia que
la polarizacién social se mantuvo como una variable interviniente importante en el
contexto interno brasilefio. No obstante, en los afios JK, otra caracteristica, ignorada por
el neorrealismo, pero computada en un marco conceptual realista neocldsico, seria
relevante para comprender la dindmica interna del pais y, también, la propia politica
exterior brasilefia. De manera distinta al neorrealismo, que percibe el pais como una
“caja negra™1®, el realismo neoclésico considera los niveles individual e institucional
(las dos imdgenes ignoradas por Kenneth Waltz)*!7 y admite lineas de razonamiento que
consideran decisiones de politica exterior como parcialmente influenciadas por

preferencias valorativas personales de lideres politicos (en ese sentido, por ejemplo,
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episodios como la ausencia de una coalicidn efectiva para contener a la Alemania nazi
antes de 1940 suelen ser consideradas en el contexto de una alta valoracion a la paz por
el primer-ministro Neville Chamberlain)3'3.

Una de las caracteristicas frecuentemente asociadas a Juscelino Kubitschek es la
moderacién politica, reconocida en vida hasta por el propio presidente, que llegé a
declarar publicamente que consideraba un “comportamiento conciliatorio” parte de su
“temperamento” y “naturaleza™!®. En el caso de Juscelino, se encuentran indicios de
que esa caracteristica afectaria fuertemente su actuacién publica hasta en un nivel
institucional y le garantiria, también, en el dambito externo, margen de maniobra para
una diplomacia capaz de explorar nuevas lineas de actuacién. En términos
metodoldgicos, esta confluencia de factores permitiria una reconfiguracion de nuestra
variable interviniente, con la preferencia por una estrategia de insercidn internacional
caracterizada por un pragmatismo conciliatorio.

El primer indicio concreto de que el presidente buscaria algun nivel de
conciliacion nacional al llegar a la presidencia fue su estrategia de apaciguamiento de
tensiones con los militares. En menos de un mes después del inicio de su gestion, estalld
una sublevacion abierta de oficiales de la Aerondutica en Jacareacanga, Estado de Para.
Tras la supresion de los rebeldes por tropas paracaidistas leales al jefe de Estado,
Juscelino prefirié amnistiar a todos los involucrados en actos revolucionarios desde el
10 de noviembre del afio anterior’?, complementando la medida con la concesion de
beneficios salariales y la adquisicién de armamentos modernos como el buque de guerra
HMS Vengeance, de la armada britdnica, el primer portaaviones brasilefio, rebautizado
como Minas Gerais, Estado de origen de JK32!.

Paralelamente, la presencia de Jodo Goulart como vicepresidente y la politica del
poder Ejecutivo de tolerancia con movimientos sociales, como ligas campesinas,
sindicatos y hasta con el Partido Comunista, serian complementadas por la estrategia de
conciliaciéon con la oposicion y, en especial, con la UND. En ese partido, sectores
atraidos por concesiones y por la postura moderada del presidente’?? se organizarian

alrededor de tres politicos, Magalhdes Pinto, en Minas Gerais, Seixas Déria, en Sergipe
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y Petronio Portella, en Piaui, que abririan las puertas a un didlogo con el jefe de Estado
por medio del grupo conocido internamente a la UDN como “Bossa Nova™?%.

Ese escenario excepcional de composicion interna con distintas fuerzas era,
también, facilitado por el contexto de crecimiento econdémico y de implementacion de
una politica macroeconodmica desarrollista que buscaba conciliar las preocupaciones
tanto de partidarios de un nacionalismo econémico como de liderazgos cosmopolitas. El
Plan de Metas propuesto por JK, con el objetivo de avanzar “50 afos en 57, era basado
en un tripode en que, al capital privado brasilefio, encargado de inversiones en bienes de
consumo no duraderos, serfa agregado el capital extranjero, responsable del sector de
bienes de consumo duraderos, bajo intensa actuacion estatal para garantizar la
infraestructura necesaria para el desarrollo de las fuerzas productivas. En ese contexto
de grandes expectativas, simbolizado por la creaciéon de una nueva capital, Brasilia, el
mandatario brasilefio supo aprovechar la euforia social de manera efectiva, con el
objetivo de reducir tensiones, utilizando una estrategia considerada por la profesora
Maria Victoria Benevides como “la politica de la esperanza™?*.

Finalmente, en el nivel institucional, como factor que también merece la
atencion del investigador, se destaca la opcién del mandatario brasilefio por estructuras
mas agiles, que le permitian mayor control sobre el resultado decisorio. Para garantizar
la implementacion de su Plan de Metas, Juscelino Kubitschek organizé alrededor de si
distintos grupos ejecutivos y de trabajo que le permitian evitar el desgaste politico de
frecuentemente recurrir a la aprobacion de medidas por el Parlamento. Con ese objetivo,
JK organiz6 verdadera administracion tecnocrética paralela bajo el control directo del
presidente y de figuras politicas intimamente asociadas al jefe de Estado, con el objetivo
de actuar en temas estratégicos, como la construccion naval, la industria automovilistica
y de bienes de capital y, también, en areas de politica exterior, como evidenciado por la
creacion del Consejo de Politica Aduanera®®. Poco a poco, Juscelino convirtié su
tendencia a buscar soluciones de compromiso en verdadero mitigador del escenario de

polarizacién interna.
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7.3. Una diplomacia universalista

La politica exterior de Juscelino Kubitschek puede ser considerada un momento
en que tuvo inicio, en la segunda mitad del siglo XX, la transiciéon hacia una gran
estrategia brasilefia verdaderamente universalista, que buscaba ir mas alla del continente
americano y, especialmente, de la concepcion acerca de la relacién con los Estados
Unidos de América como eje central de actuacion diplomatica de Brasil. Ese nuevo
paradigma de insercion internacional tiene inicio especificamente con la asuncion de JK
y constituyd una reversion progresiva del patron de relaciones establecido en los pocos
meses de gobierno de Jodao Café¢ Filho, vicepresidente de Getulio Vargas alzado al
Palacio do Catete tras el suicidio del mandatario.

La politica exterior llevada a cabo por Café Filho fue, como en afios anteriores,
caracterizada por una aproximacion con los Estados Unidos. Como titular de Itamaraty,
Café Filho eligi6 a Raul Fernandes, el mismo ministro de Relaciones Exteriores de
Eurico Gaspar Dutra. En los pocos meses en que la conduccién del Ministerio de
Relaciones Exteriores estuvo nuevamente en manos de Fernandes, ocurrié un regreso a
una posicidn americanista, con gestos de aproximaciéon con los Estados Unidos.
Francisco Doratioto y Carlos Vidigal consideran que Café Filho, “percibido por la
historiografia como un pessedista con alma de udenista” buscé implementar una politica
interpretada como “antipoda de Vargas™?°. Esa linea de actuacion quedo clara con la
adopcion de medidas liberales y con la profundizacién de la asociacion a Washington.

Con Raul Fernandes, el pais volvié nuevamente a una estrategia de concesiones
a Estados Unidos, con el objetivo de recibir alguna contrapartida econdémica de
Washington. En este sentido, se percibe rdpido intento de reeditar el patrén de
relacionamiento frustrado en el gobierno Dutra y en el momento inicial del segundo
gobierno Vargas. El 20 de agosto de 1955, en la Conferencia de Ministros de Finanzas
de los Paises Americanos, menos de tres meses tras haber asumido la presidencia, Café
Filho, con su ministro de Economia Eugénio Gudin, indic6 a sus interlocutores que
adoptaria una politica econdmica liberal, pero insistio6 en la importancia de la

coordinacion interamericana y demandd nuevamente el incremento de la cooperacion
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economica efectiva de los Estados Unidos, con la creacion de un banco de desarrollo
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La ausencia de sinergia diplomatica entre los dos paises, que priorizaban
cuestiones distintas en su politica exterior (Brasil el desarrollo y Estados Unidos la
seguridad hemisférica®?®), hicieron con que nuevas concesiones diplomaticas brasilefias
no fuesen atendidas de manera substancial. La administracion Café Filho, en su poco
tiempo en el Palacio do Catete, facilitdo el ingreso de capital extranjero a Brasil,
eliminando restricciones cambiarias y relacionadas a la existencia de productos
similares nacionales, mediante la publicacion de la Instruccion n° 113 de la Sumoc
(Superintendéncia da Moeda e do Crédito) el 6 de enero de 1955%%°. En cuestiones
militares, las concesiones fueron ain mas relevantes: el 6 de agosto y el 16 de
noviembre, Estados Unidos y Brasil firmaron, respectivamente, dos acuerdos nucleares
para utilizacion civil de la energia atomica que permitian la prospeccién de uranio en
territorio del pais sudamericano y el cambio de monacita brasilefia por trigo
estadounidense®’. Como se percibe por la disparidad estratégica en los términos de
intercambio, la administracion Café Filho, sea por su brevedad en un contexto interno
de transicion politica conturbada, sea por la insistencia en una estratégica que ya se
habia demostrado infructifera, no logré un cambio en cuanto a la postura de Washington
respecto a la asistencia econdmica a Brasil®!.

La asuncion presidencial de Juscelino Kubitschek cambiaria, progresivamente,
la conduccion de la politica exterior brasilefa. JK mantendria el desarrollismo como
principio conductor de la gran estrategia nacional. Sin embargo, el nuevo mandatario y
su equipo ampliarian el &mbito de actuacion diplomatica para hacer posible el estimulo
a la expansion del mercado brasilefio y de su base industrial. Con Juscelino Kubitschek,
el plan de obtencion de recursos para el desarrollo nacional tendria como complemento
un comportamiento centrado en el multilateralismo y en la expansion de actuacion
diplomatica a un nivel global. En las palabras del profesor Paulo Fagundes Vizentini,

con Juscelino Kubitschek:

(...) a propria politica externa brasileira comega a ultrapassar
seus limites estruturais, vi- gentes desde a gestdo Rio Branco.

Sob o condicionamento de multiplos fatores, a politica
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externa de JK constituira a tltima de uma fase essencialmente
voltada a uma insercdo predominantemente hemisférica, e
esbocara o inicio de outra, na qual se afirmardo as dimensdes

mundial e multilateral.

Ese proceso, no obstante, aunque crucial para las décadas futuras de la
diplomacia brasilefia, no fue impuesto de manera totalmente voluntarista. Recurriendo a
una explicacion metodologica, nuestra variable independiente, el sistema internacional,
se mostraba inductor de un mayor margen de maniobra de Brasil. Nuevos procesos
estructurales, como las ya mencionadas descolonizacion y fracturas iniciales en los
bloques geopoliticos, permitian sistémicamente una actuacion en escala ampliada del
cuerpo diplomatico brasilefio. En el propio texto de su libro de 1958, O Nacionalismo
na Atualidade Brasileira, Helio Jaguaribe identifica esa oportunidad sistémica3? al
afirmar, sobre el contexto internacional, que la Unién Soviética indicaba buscar la
adhesion o la neutralidad de paises en desarrollo sin interferir en cuestiones internas,
pero dispuesta a establecer relaciones economicas beneficiosas para las partes®*3.

Sin embargo, bajo un paradigma teodrico realista neocldsico, es importante
considerar que, aunque incentivos sistémicos existan, ellos no necesariamente
condicionan el comportamiento estatal de manera determinista. Para que un resultado se
produzca, es necesario un conductor interno en la estructura decisoria del ente
estatal. ¥*En el caso de Juscelino, su flexibilidad politica, aversion a conflictos y
rechazo a dogmatismos, caracteristicas personales asociadas a la variable interviniente
de destaque en su gestion presidencial , es decir, la preferencia del mandatario por una
diplomacia caracterizada por el pragmatismo conciliatorio, se reflejaria también en una
organizacion menos burocratizada de la estructura gubernamental, influenciaria como
Brasil aprovecharia el contexto internacional maés favorable y también ejerceria
influencia sobre los limites de la politica exterior brasilefa.

En ese ambito, la multilateralizacion de los esfuerzos para obtencion de recursos
econdémicos que se percibe en el gobierno JK estuvo asociada al papel de la coalicion
partidaria sobre la formulacion de la politica exterior brasilefia. Los dos primeros afios

de la actuacion diplomatica de Juscelino Kubitschek, con Macedo Soares encargado de
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Itamaraty, fueron caracterizados por una postura de bajo perfil, con la priorizacion de
cuestiones econdmicas y una actitud pasiva con relacion a los Estados Unidos. Como
elemento central motivador de esa estrategia inicial, tienen relieve los conflictos previos
entre el PSD y el PTB, la alianza electoral heterogénea que permitid la victoria electoral
de JK, ocasionados previamente por la polarizacion interna alrededor de Getulio Vargas
y su politica exterior’33, que oscilaba entre una postura pro-Estados Unidos y momentos
de nacionalismo. Para evitar conflictos internos que paralizasen atin més su gobierno,
Juscelino Kubitschek buscé conciliar preocupaciones de “cosmopolitas”, que percibian
en la proximidad con los Estados Unidos un factor de garantia de filiacion occidental en
el contexto de Guerra Fria, con una pauta asociada al campo nacionalista,
consubstanciada en iniciativas como el acercamiento a los paises latinoamericanos
como socios en la busqueda del desarrollo. El resultado de esta ambigiiedad
constructiva fue la progresiva multilateralizacion de los esfuerzos diplomaticos
brasilefios en pro de una postura mas auténoma que evoluciond progresivamente hacia
el incremento de contactos e iniciativas no solamente con paises hispénicos, sino que,
también, propicio el estrechamiento de vinculos con Estados en desarrollo ubicados en
otros continentes, como Asia, y mismo con gobiernos socialistas**® capaces de aportar
al crecimiento econdmico brasilefio.

En el dmbito regional, la primera manifestacion de esta nueva postura fue la
propuesta de la Operacion Panamericana (OPA)*7. Influenciado por las ideas del
empresario y asesor presidencial Augusto Frederico Schmidt, que creia que Juscelino

deberia presentarse como un lider continental, 38

el mandatario brasilefio, en mayo de
1958, envi6 una carta al presidente Dwight Eisenhower con la sugerencia de
financiamiento por los Estados Unidos de un programa de desarrollo econdémico y de
lucha contra la pobreza en América Latina. En sus argumentos buscando convencer el
mandatario estadounidense, y consciente de la importancia concebida por Washington a
la agenda de seguridad hemisférica, Juscelino invirti6 la ldgica tradicional defendida por
autoridades del pais anglosajon. En lugar de reforzar la necesidad de seguridad para

prevenir el avance del socialismo, JK prefirié una formula mas sutil, capaz de llamar la

atencion de los Estados Unidos para la necesidad de ayuda econdmica a paises
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latinoamericanos. En su misiva, el mandatario brasilefio subray6 la importancia de la
reduccion de la pobreza en América Latina para asegurar la manutencion de gobiernos
democraticos y, por lo tanto, para facilitar la implementacion de la agenda de seguridad
de Washington.** En otras palabras, en vez de adoptar la tesis de que el la seguridad

340 " ]a administraciéon de Juscelino Kubitschek,

seria necesaria para el desarrollo
conciliando expectativas de los Estados Unidos y los objetivos de Brasil, prefirio
argumentar que el desarrollo permitiria la seguridad geoestratégica®*!.

Buscando apoyo hemisférico, el presidente brasilefio, en agosto del mismo afio,
presentaria la iniciativa multilateral a embajadores extranjeros en Rio de Janeiro y
debatiria con el secretario de Estado John Foster Dulles sobre el proyecto, rechazando la
firma de una declaracion conjunta que solamente enfatizase eventual combate al

342 La estrategia de establecer como principal cuestion de seguridad

marxismo
hemisférica no la amenaza directa soviética, sino que el subdesarrollo, obtuvo el
respaldo del presidente argentino Arturo Frondizi, consultado expresamente por el
mandatario brasilefio. No obstante, a pesar del subsiguiente discurso conjunto de Brasil
y de Argentina en conferencias panamericanas, y de Frondizi, en visita a los Estados
Unidos, en 1959, referirse a la OPA como una “aspiracion de progreso” para toda la

343 Como resultado directo de los

region, la respuesta estadounidense fue timida
esfuerzos conjuntos, se cred, junto al Consejo de la Organizacion de los Estados
Americanos, el “Comité de los 217, que, posteriormente, recomendaria la creacion del
Banco Interamericano de Desarrollo (BID), en 1959. No obstante, para frustracion
brasilefia, en su primera reunidon, en Washington, el Comité consider6é inviable la
posibilidad de creacion de un “Plan Marshall” para América Latina***, echando por
tierra la expectativa latinoamericana de concretizacion de un programa amplio e
inmediato de financiacion del desarrollo regional por los Estados Unidos.

En este contexto, la habilidad conciliatoria de Kubitschek no fue capaz de
superar las fuerzas sistémicas. Solamente tras la victoria de Fidel Castro en la

Revolucion Cubana y el incremento de fricciones diplométicas entre los dos paises, con

la acentuacion de la influencia soviética en la isla y una mayor atenciéon de Washington
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a América Latina, el sucesor de Kubitschek seria testiguo del anuncio del programa de
ayuda economica estadounidense de dmbito continental consubstanciado en la Alianza
para el Progreso 3* . De manera similar, iniciativas asociadas al tema de la
multilateralizacion del desarrollo latinoamericano, como la firma del Tratado de
Montevideo y la creacion de la ALALC (Asociaciéon Latinoamericana de Libre

Comercio) en 1960346

, solamente permitirian la obtencion de resultados a, por lo menos,
el medio plazo (es decir, como una iniciativa diplomatica de Estado, y no solamente de
gobierno).

Mientras las iniciativas que involucraban a los Estados Unidos no avanzaban, la
situaciéon econdémica interna a Brasil se volvia critica. El programa de desarrollo de
Juscelino, sintetizado en su Plan de Metas, buscaba avanzar econdémicamente lo
equivalente a “50 afios en 50”. No obstante, el incremento del déficit publico y de la
inflacion despertaban preocupacion del equipo gubernamental y, ante solicitaciones de
ajustes econdmicos que podrian amenazar el ritmo de crecimiento, el gobierno brasilefio
decidié romper negociaciones con el FMI para la obtencion de créditos en junio de
195937, Sin auxilio de los Estados Unidos y sin auxilio financiero multilateral, seria
necesario un cambio de curso en la politica exterior brasileia para la persecucion de su
objetivo desarrollista. Este callejon sin salida fue el momento en que se percibid la
intensificacion de ajustes en la conduccién de la diplomacia brasilefia. Poco a poco,
Brasil paso a invertir capital politico en la ampliacion de socios, buscando una actuacion
verdaderamente global.

Es importante aclarar que seria una exageracion afirmar que solamente se
detectan iniciativas extra-hemisféricas brasilefias en segunda mitad del gobierno JK.
Desde el inicio de su gobierno, Brasil habia empezado un proceso de diversificacion y
ampliacion de su actuacion diplomdtica. En marzo de 1956, el gobierno brasilefio
restablecid relaciones econdémicas con Alemania oriental, recibiendo, posteriormente,
una mision econdémica del pais. En seguimiento a la crisis de Suez, en el mismo afio,
con la intervencion diplomatica de Estados Unidos y Unidn Soviética ocasionada por el
conflicto entre Egipto, que habia nacionalizado el canal, y Gran Bretafa, Francia e
Israel, Brasil participd de los esfuerzos multilaterales de pacificacion. En el contexto de

creacion de la Fuerza de Emergencia de las Naciones Unidas (FENU/UNEF), Brasil
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envid en Batallon Suez, que realizaria patrullas y retirada de minas en la zona separando
las fuerzas israelies y egipcias.*8

Sin embargo, el periodo posterior a la frustracion con la Operacion
Panamericana registraria perceptible incremento no solamente en una mayor
proactividad diplomatica con otros actores que no los Estados Unidos, sino que seria
caracterizado, especificamente, por una mas intensa actuacién brasilefia en otros
escenarios geopoliticos més alld del continente americano. En especifico, Brasil
iniciaria un acercamiento con dos regiones, hasta entonces, subrepresentadas en las
iniciativas de politica exterior brasilefia: Europa Oriental y Asia.

Tras reconocer el gobierno revolucionario cubano y recibir en Brasil a Fidel
Castro, en mayo de 1959, Brasil, envid una mision comercial a la Unién Soviética, con
Itamaraty subrayando que el acto no implicaria un reconocimiento politico. Meses
después, ya en 1960, seria el turno de la Comunidad Econdémica Europea, con la
presentacion de credenciales de Augusto Frederico Schmidt como embajador junto a la
entidad. Semanas antes del final del mandato de Kubitschek, la legacion diplomética de
Brasil en Polonia seria ascendida a embajada®*.

Paralelamente a ese proceso, diplomaticos brasilefios empezaban a buscar socios
en areas afectadas por la descolonizacion. También en el mes de mayo de 1959, el
embajador Hugo Gouthier de Oliveira fue encargado de una misioén especial que inicio
un proceso de vigoroso acercamiento a paises asiaticos. El embajador viajaria a Iran,
Tailandia, Indonesia, Singapur, Malasia, Filipinas y Hong Kong, buscando incrementar
las relaciones comerciales. En el mismo mes de mayo, Sukarno, presidente de Indonesia,
seria el primer jefe de Estado de un pais asiatico a visitar oficialmente Brasil. En julio,
el primero-ministro japonés, Nobusuke Kishi, también seria recibido oficialmente por
autoridades brasilefias. Paralelamente, en el mismo afio, Brasil estableceria relaciones
diplomaticas formales con Vietnam del Sur, Malasia, Corea del sur y, en 1961, con
Ceilan3%,

Sin embargo, ese nacimiento de una politica extra-americana no correspondi6 a
la total potencialidad ofrecida por el sistema internacional. Si, sist¢émicamente, nuestra
variable permitia que Brasil consolidase relaciones diplomaticas con Estados en

distintos continentes, el polarizado escenario interno brasilefio y la postura conciliatoria
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del presidente, nuestras variables intervinientes consideradas relevantes en este periodo,
fueron fue también limitadores diplomaticos. El ejemplo mas consistente de esa pérdida
de oportunidades fue la ausencia de una relacion més intensa con el continente africano
por ocasion de la creacion de una nueva gran estrategia multilateral con la apertura
diplomatica de Juscelino Kubitschek

El africanista José Flavio Sombra Saraiva sostiene que hubo cierta falta de
interés en los cuadros directivos en Itamaraty, antes de 1956, en lo que respecta a los
paises africanos. Seglin el autor, la raiz de este comportamiento institucional seria
atribuida a la conjugacion de una identidad nacional en Brasil que privilegiaba el
elemento europeo (expurgando componentes africanos), la irrelevancia econémica de
territorios coloniales africanos (integrados a sus metropolis en Europa) v,
posteriormente, el miedo de la expansion del marxismo-leninismo en la “frontera este”
de Brasil*®!. Documentos internos de la cancilleria brasilefia demuestran la existencia de
un debate interno al cuerpo diplomatico que reflejaban una postura caracterizada por la
indefinicidon, pero cuya evolucioén seria limitada por las preocupaciones del propio
presidente. Es una evidencia de esa dialéctica el Relatorio do Ministério das Relagoes
Exteriores, documento que, sintetizando las principales acciones e iniciativas
diplomaticas de Itamaraty, en el afio de 1957, demuestra gran preocupacion con la
excesiva oferta de productos primarios en el mercado internacional, considerada
resultado de la descolonizacion afroasiatica®2. En su edicion en el afo subsiguiente, el
Relatorio de 1958 dedica, por primera vez, una seccioén propia para las “relaciones con
los Estados africanos independientes” 33y, en 1959, inaugura un capitulo auténomo
denominado “Africa”3%. Posteriormente, el documento reflejaria la percepcion de los
Estados africanos no como competidores, sino como posibles socios con los cuales
Brasil compartia la meta de desarrollarse y de establecer una mayor democratizacion del
sistema internacional. La seccion dedicada a Africa, en el Relatério do Ministério das

Relagoes Exteriores, en el ano de 1960, ademas de verdadera apologia de los lazos entre
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Brasil y el continente africano, seria 3 veces mas grande que la seccion dedicada a las
relaciones con Lisboa 3%,

(Por qué, entonces, con un contexto internacional providencial y con un cuerpo
institucional diplomético que se mostraba favorable a vinculos con Africa més estrechos,
las relaciones con el continente africano no se intensificaron tanto como con los estados
asiaticos y de Europa Oriental? Nuevamente, una posible respuesta se asocia a la
polarizacion interna en Brasil y la preferencia por una diplomacia pragmadtica y
conciliadora por Kubitschek. La descolonizacion era percibida como un riesgo asociado
a la expansion del marxismo-leninismo y, paralelamente, la historica relacion de Brasil
con Portugal, que mantenia territorios coloniales en Africa, era esencial no solamente
para la politica exterior brasilefia, sino que también para la estabilidad interna del
gobierno en Brasilia, consciente de la existencia de relevante comunidad luso-brasilefia,
con derecho de voto.

Haciendo eco de esta dindmica, el despacho telegrafico confidencial emitido
bajo las o6rdenes del canciller José¢ Carlos de Macedo Soares para orientar las acciones
de la delegacion brasileia en la XII Asamblea General de las Naciones Unidas en 1957,
encabezada por Oswaldo Aranha, vinculaba explicitamente el tema de la independencia

colonial y la 16gica bipolar de la Guerra Fria.

O Brasil ndo hesitard em dar todo o seu apoio aos Estados
Unidos da América e aos paises integrantes da OTAN
(potencias ocidentais) sempre que se cogite da adocdo de
medidas de interesse fundamental para o Ocidente, frente a
politica nitidamente expansionista do Estado soviético. Nao
podera ser outra a nossa linha de a¢do (...). Nem votaremos a
favor de quaisquer medidas, no setor colonial, que possam
traduzir-se num enfraquecimento sensivel da coligacdo

ocidental?®°.

Esas instrucciones, de 1957, seguramente podrian ser consideradas argumentos

contra el relacionamiento entre Brasil y los Estados socialistas de Europa Oriental o
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quizas contra paises asidticos recién independientes. No obstante, conforme hemos
detectado en la dindmica diplomatica efectivamente identificada, ocurridé un
estrechamiento de lazos con esas regiones. De manera opuesta, por lo que se refiere al
colonialismo en Africa, se percibi6 una postura vacilante brasilefia que no le permitié al
pais aprovechar totalmente el contexto internacional de multiplicacion de actores
internacionales en este continente. Brasil, durante toda la administracion de Juscelino
Kubitschek, no apoyaria de manera explicita la independencia de territorios coloniales
en Africa, lo que se reflejaba en una postura ambigua en votaciones en la ONU.

La opcion brasilefia por no condenar el mantenimiento del imperio ultramarino
portugués puede ser sintetizada por el episodio del diplomatico Donatello Grieco, que,
en 1957, en la cuarta reunioén de la Comision de Tutela de la ONU, en 1957, reitero lo

que percibia como la excepcionalidad del colonialismo de Lisboa:

A missdo civilizadora de Portugal na América, tal como na
Asia, tal como na Africa, fora colocada, sempre, acima dos
meros fatores materiais daquilo que se chama colonialismo.
Portugal atribuiu sempre maior importancia aos missionarios
e aos professores do que aos comerciantes € nunca escravizou
os povos. Pelo contrario, os portugueses conquistavam
irmdos, ndo eram nunca governantes de servos sem esperanca;

eram, principalmente, educadores de homens livres®>’.

Si bien Brasil haya adoptado generalmente una posicion ambigua, nunca
reconociendo formalmente los territorios lusoparlantes en Africa como provincias
portuguesas de ultramar, la contundencia de su defensa de la presencia de Portugal en el
continente africano llamo la atencion de otros diplomaticos. Entonces, el representante
indio en la reunidn, R. Jaipal, se sintid obligado a solicitar la palabra para manifestar
que “nunca habia escuchado una exposicion mas fiel al punto de vista portugués que la

que acababa de hacer el representante de Brasil”.>?
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La postura brasilefia, especialmente en cuanto al continente africano,
encontraria amparo en las preocupaciones del propio presidente brasilefio y su aversion
a riesgos politicos, que le recomendaban no crear conflictos con su base de apoyo
electoral luso-brasilena. El africanista y futuro embajador Alberto da Costa e Silva,
entonces joven secretario, recuerda la ocasion en que recibio al presidente Kubitschek
en la embajada de Brasil en Lisboa y tuvo la oportunidad de preguntarle sobre el motivo
de la reticencia brasilefia con respecto a Africa lus6fona, recibio la siguiente respuesta,

sincera y contundente:

Vocés (diplomatas) estdo aqui por concurso. Eu estou aqui
por voto popular. O povo brasileiro ¢ anticolonialista, mas o
povo brasileiro ndo aceitaria jamais que o Brasil
acompanhasse outros paises em qualquer tipo de condenagdo
especifica de Portugal. Nos temos relagdes humanas com

Portugal que ndo permitem isso 3>

Como se percibe, si una lectura no dogmadtica del sistema internacional y la
habilidad conciliatoria de Kubitschek le permitieron aprovechar fracturas en las
coaliciones internacionales para avanzar los objetivos estratégicos brasilefios, como la
multilateralizacion de los esfuerzos en pro del desarrollo a nivel panamericano, ellas
igualmente impusieron limitaciones a su estrategia de insercion internacional. El
esfuerzo para conciliar las fuerzas politicas en el escenario interno, altamente polarizado,
permiti6 a la politica exterior brasilefia convertirse en un mitigador de la oposicion entre
fuerzas “cosmopolitas” y nacionalistas con la propuesta de la Operacion Panamericana,
conectando asi la relacion con Washington a un acercamiento con vecinos
latinoamericanos. No obstante, la aversion de Kubitschek a conflictos actué de manera a
limitar el apoyo diplomadtico brasilefio a la descolonizacion. En la administracion de JK,
tras la independencia de Gana, en 1957, el gobierno brasilefio consideraria el envio de
una “mision exploratoria” al continente, pero, en los afios siguientes, limitaria su
apertura a contactos con Estados africanos, priorizando el apoyo al colonialismo
portugués. Como ejemplo de esta posicion, en 1957 el presidente portugués, general

Francisco Higino Craveiro Lopes, realizaria visita oficial a Brasil y, posteriormente,
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Juscelino Kubitschek visitaria Portugal salazarista. Antes del fin de su mandato, Brasil
reconoceria la independencia solamente del Camertn francés, Camerun britanico, Mali
y Congo-Léopoldville. 3 Las colonias portuguesas seguian un tema considerado taba
para la diplomacia brasilefia, bajo un paradigma que el profesor Gerson Moura

considera caracterizado por “avances y retrocesos™¢!.

7.4. Cuadro Sinoptico

Principio: desarrollismo

Plan: obtencidn de recursos

Juscelino Pragmatismo para el desarrollo nacional

Kubitschek Libertad de conciliatorio

10 i Lo C tamiento:
(1956-1961)  2ccionampliada  po ipgign COMPOrtamIento

multilateralizacion y
expansion de la actuacion
diplomatica extra-
hemisférica

* Capacidad de poder relativa de Brasil
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8. Janio Quadros y Jodo Goulart (1961-1964): la politica exterior
independiente

La conclusion del mandato presidencial de Juscelino Kubitschek y la llegada al
poder de Janio Quadros se caracterizaron por cambios en el sistema internacional y por
la continuidad de dificultades politicas. La polarizacion interna en Brasil y la reduccion
del margen de maniobra internacional provocada por la Revolucion Cubana
contribuirian, en principio, a restringir las opciones estratégicas diplomadticas brasilefas.
En este escenario adverso, la preferencia de Janio Quadros y, posteriormente, de Jodo
Goulart, por politicas exteriores pragmaticas se asociaria a importantes consecuencias
institucionales. La renuncia de Quadros, presidente que contaba con gran legitimidad
interna, evidencid la fuerte oposicion de sectores poderosos a su sucesor, Jodo Goulart,
quien encontrd resistencias que, en ultima instancia, hicieron inviable no solamente la

continuidad de su politica exterior, sino que también la de su propio gobierno.

8.1. Un interregno de tensiones internacionales

La transicion entre los afios 1950 y 1960, con efectos particularmente sensibles
para el continente americano, fue un momento de excepcionalidad en la configuracion
del sistema internacional. Como ya se ha mencionado, con la muerte de Stalin y la
consolidacion de Nikita Khrushchev en 1la Uniéon Soviética ocurriendo
concomitantemente a la administraciéon de Dwight Eisenhower en Estados Unidos, el
patrén de interacciones entre las dos superpotencias paso, poco a poco, a un paradigma
conocido como “coexistencia pacifica”. Este ambiente de menor conflictividad directa
entre los dos gigantes diplomaticos de la Guerra Fria, en las palabras de Eric Hobsbawm,
seria caracterizado por una “estabilizacion” del sistema internacional, con la
consolidacion de un modus vivendi entre Washington y Moscu que, en términos
practicos, contrariaba la retérica ideoldgica muchas veces utilizada en discursos
oficiales®¢2,

En cambio, y de manera distinta a ese proceso que se desarrollaba en los afios
anteriores, eventos en el Caribe afectarian esa dinamica, contribuyendo para una

reversion del patron de relacion entre Estados Unidos y Union Soviética. La Revolucion
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Cubana, con la “sovietizacion” de un proyecto que se habia iniciado bajo una retdrica
nacionalista, cambiaria no solamente la relaciéon de Washington con Moscu, sino que
afectaria la percepcion de autoridades de los Estados Unidos en cuanto a los paises
latinoamericanos de una manera general.

La académica y especialista en Cuba Marifeli Pérez-Stable, vinculada al Inter-
American Dialogue, en Washington, sostiene que un “nacionalismo radical guio a los
rebeldes durante el afio de 1959”. El hecho de que se obtuvo una victoria armada en la
revolucion liderada por Fidel Castro consolid6 la ausencia de disposicion en los niveles
mas altos del Movimiento 26 de Julio para negociar con grupos econdémicos
anteriormente dominantes. Como resultado, se debilitd la posibilidad de una solucion
politica que condujese a una reorganizacion socioeconémica que confrontase menos los
intereses de los Estados Unidos en el pais caribefio®®.

Los revolucionarios cubanos nacionalizaran la mayor parte de la economia de la
isla en solamente dos afos, ignorando reclamos de indemnizaciébn a antiguos
propietarios. El profesor emérito de Brooklyn College, Samuel Farber, comparando las
consecuencias diplomaticas internacionales de la Revolucion Cubana y de la
Revolucion Nacional Boliviana, de 1952, identifica en esta cuestion el elemento que
impactd sistémicamente la relacion de los Estados Unidos con la isla caribena vy,
posteriormente, con la region latinoamericana como un todo. En el caso boliviano, atin
con oposicion de grupos mas radicales dentro del MNR (Movimiento Nacionalista
Revolucionario), el gobierno de Victor Paz Estenssoro adoptd una postura mas flexible,
muchas veces reconociendo el derecho de indemnizacion en casos de expropiacion.
Evidencia de esta postura fue evidenciada en las disposiciones de la ley de
nacionalizaciéon de minas, con el objetivo de apaciguar no solamente a distintas
facciones en el MNR, sino que también a los Estados Unidos. En Cuba, de manera
opuesta, la resistencia del movimiento revolucionario en negociar indemnizaciones y la
magnitud de las inversiones de ciudadanos y empresas estadounidenses en la isla
pusieron a las autoridades revolucionarias en trayectoria de choque con Washington.3¢*

No obstante, es importante subrayar que, aunque las medidas econdmicas

adoptadas en Cuba hayan creado tensiones adicionales entre Estados Unidos y el
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gobierno revolucionario, la transmutaciéon de un movimiento latinoamericano en un
gobierno abiertamente marxista ocurrié de manera progresiva. Ya se habian registrado
choques que reforzaron la percepcion en Washington de que el Movimiento 26 de Julio
se mostraba excesivamente independiente. En junio de 1958, ciudadanos
estadounidenses fueron detenidos por fuerzas revolucionarias bajo comando de Ratl
Castro como protesta contra la asistencia del gobierno estadounidense a Fulgencio
Batista por medio de la base de Guantanamo. No obstante, Fidel Castro inicialmente fue
percibido como un actor politico dificilmente controlable, pero no necesariamente el
lider de un movimiento enemigo de los Estados Unidos. Por esa razon, en los momentos
iniciales tras la toma de poder revolucionaria, el gobierno estadounidense mantuvo una
postura que evitd demostrar simpatia o hostilidad abierta al nuevo gobierno. 3¢°

Los eventos en la isla caribefia, sin embargo, contribuirian para que las
autoridades en Washington, progresivamente 3%, reforzasen la asociacion entre
nacionalismo y comunismo en la lectura de movimientos latinoamericanos. La
aprobacion de la ley agraria de 1959 hizo con que Douglas Dillon, subsecretario de
Estado para asuntos econdmicos, escribiese al embajador Philip Bonsal, hasta entonces
una voz moderada con relaciéon a la revolucién en curso en Cuba, para relatar la
preocupacion de autoridades y de empresarios estadounidenses asociados a la industria
azucarera. El 24 de septiembre de 1959, el embajador Bonsal se reunid con
diplomaticos y empresarios como Sam H. Baggett, vicepresidente de la United Fruit
Company, R. Rionda Braga, presidente de la San Francisco Sugar Company y W.
Huntington Howell, vicepresidente de la West Indies Sugar Company. En la reunién, se
expres6 temor por el ejemplo que la reforma agraria cubana podria representar para
paises latinoamericanos en desarrollo, con efectos econdomicos negativos para la
actuacion y contractos de firmas estadounidenses ocasionados por un potencial “efecto
domind” en la region®’.

La posibilidad de ese “efecto cascada”, temido por Washington, seria potenciada
por un actor extrarregional, que hasta entonces, no habia priorizado la region
latinoamericana: la Union Soviética. A despecho de la deterioracion de relaciones entre

La Habana y Washington, la adhesion de Cuba al bloque socialista no fue un camino
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inmediato y tampoco inevitable. Documentos soviéticos desclasificados indican que
hasta Raul Castro y Ernesto “Che” Guevara expresaron dudas acerca de la ambigiiedad
politica de Fidel Castro. Sin embargo, mas alld de la discusion historiografica
relacionada al momento en que hubo su verdadera adhesion a un proyecto marxista-
leninista, el hecho historico plenamente reconocido es que, el 16 de abril de 1961, Fidel
Castro declard el “caracter socialista” de la Revolucion Cubana. Paralelamente, desde
1953, con la muerte de Stalin y la superacion de su paradigma de “socialismo en un
unico Estado”, Moscu habia empezado un proyecto de incremento sistematico de lazos
con paises en desarrollo, basado en el soporte a nacionalistas y antiimperialistas, con la
expectativa de que esas fuerzas politicas evolucionasen hacia el marxismo-leninismo. El
apoyo soviético a la Conferencia de Bandung, en 1955, asi como el inicio de un proceso
de asistencia econdmica a Egipto y visitas de Nikita Khrushchev y del premier Nikolay
Bulganin a Afganistan, Birmania e India son ejemplos de esa nueva linea de actuacién
externa®®,

En esa partida de ajedrez geopolitica, y que se sucedia bajo el paradigma de la
coexistencia pacifica, América Latina no ocupaba un rango alto en las prioridades de
Moscu. La region, considerada area sometida a la influencia de los Estados Unidos,
como reforzado por la deposicion de Jacobo Arbenz, en Guatemala, habia seguido como
secundaria a objetivos estratégicos soviéticos en Asia, Oriente Medio y Africa. Atn asi,
en los afos inmediatamente anteriores a la revolucidon cubana, cambios politicos
reforzaran la percepcion, en la direccion del Partido Comunista de la Unidon Soviética,
de que no solamente los partidos nacionalistas en el tercer mundo serian capaces de
avanzar el socialismo, sino que la correlacion internacional de fuerzas seria favorable al
Kremlin. La decision soviética de apostar por la Revolucién Cubana e invertir capital
politico y econdmico en la isla vecina a los Estados Unidos fue influenciada por eventos
como el liderazgo inicial de Moscu en la carrera espacial, la prueba de un primer misil
balistico intercontinental soviético en 1957, la eleccidon de comunistas en el Estado de
Kerala, en India, en el mismo afio, el golpe conducido por militares de izquierda contra
la monarquia iraqui en 1958 y medidas de nacionalizacion de capitales neerlandeses en
Indonesia, por Sukarno, ya en 1960, asi como por la nacionalizaciéon del sistema

financiero promovida por Nasser, en Egipto®®°.
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En ese contexto, la disposicion soviética para asumir riesgos seria relevante en
un ambiente en que los Estados Unidos demostraban un agotamiento de recursos
diplomaticos para defender sus intereses en la isla caribefia. El 17 de abril de 1961, un
dia después de la declaracion, por Fidel Castro, del carcter socialista de la revolucion
cubana, tuvo inicio®’?, con apoyo de los Estados Unidos, la fracasada invasion de bahia
de Cochinos. Con Washington convertido en un adversario irreconciliable, el
estrechamiento de lazos del gobierno revolucionario cubano con la Unién Soviética
seria la consecuencia estratégica inmediata. La decision soviética de instalar misiles
nucleares en Cuba, estimulada por el intento de contrarrevolucion en la Playa Girdn, por
el objetivo de ofrecer una respuesta estratégica a la instalacion de misiles balisticos
estadounidenses en Turquia y por la percepcion (consolidada en el periodo anterior de
coexistencia pacifica) de que armamentos nucleares servirian primordialmente como
instrumentos disuasorios llevaron a una situacion critica, en que una hecatombe nuclear
no parecia un resultado absurdo. 37!

Para América Latina, la Revolucion Cubana ocasiond un cambio sistémico. Si,
antes, la administracion Eisenhower percibia la region como un éarea de baja
intensidad®’?, firmemente bajo la influencia de Washington, el ejemplo cubano creaba
un precedente considerado por la Casa Blanca como peligroso. Internamente a los
Estados latinoamericanos, el ejemplo de los revolucionarios cubanos estimularia
medidas autoritarias y la persecucion de partidos de izquierda. En un &mbito
hemisférico, el deseo de la administracion Kennedy de evitar la repeticion del episodio
en Cuba constituyo factor relevante en la organizacion, por los Estados Unidos, del
programa de apoyo econdomico Alianza para el Progreso, verdadera respuesta a las
demandas diplomaticas latinoamericanas vehiculadas en los afios anteriores. No
obstante, por otro lado, la resistencia del proyecto cubano contra intentos inmediatos de
revertir la revolucidon también reforzo el involucramiento de Washington en cuestiones
regionales en América Latina.’”?

En términos conceptuales, la nueva dindmica de interaccion entre los Estados
Unidos y América Latina, ocasionada por la Revolucion Cubana, nuevamente impuso

un acotamiento del margen de maniobra de los paises latinoamericanos en cuanto a
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iniciativas que no buscasen una asociacion directa con Washington. La existencia de un
programa de apoyo econdémico de grandes dimensiones como la Alianza para el
Progreso ofrecia perspectivas de acceso a recursos para paises dispuestos a implementar
una politica exterior americanista. No obstante, como la deposicion del presidente

dominicano Juan Bosch en 1963374

y los eventos de 1964 en Brasil demostrarian, el
recrudecimiento de la polarizacion geopolitica e interna estableceria limites
estructurales a gobiernos y a estrategias diplomaticas basadas en una postura autonoma

y que osase ir mas alla de los limites ideoldgicos de la Guerra Fria.

8.2. La ruptura del contrato social

El periodo entre 1961 y 1964 fue, como los afios inmediatamente anteriores,
caracterizado por la continuidad de la polarizacion social interna en Brasil. La
incapacidad de la sociedad brasilena de solucionar sus disensos de una manera
institucional, llevando a la deposicion de Jodo Goulart y el inicio de un periodo de mas
de dos décadas de gobiernos militares, es evidencia suficiente para considerar que el
recrudecimiento del discurso politico en Brasil seguia como un elemento central para
cualquier analisis sobre el ambiente politico nacional.

No obstante, mas alld de la existencia de intensa polarizacion social,
centrada alrededor del fantasma del comunismo internacional, caracteristicas asociadas
a la trayectoria politica de los dos presidentes del periodo, Janio Quadros y Jodao Goulart,
serian relevantes para comprender no solamente la dindmica de fuerzas internamente a
Brasil, sino que su politica exterior y sus consecuencias para la historia brasilefia. El
contexto de la llegada al poder de Janio Quadros, marcada por la priorizacion de
politicas internamente conservadoras, y, en oposicion, la trayectoria politica de Jodo
Goulart, asociada al trabalhismo, la clase obrera y a la figura de Getulio Vargas,
tendrian serias consecuencias para el alcance de iniciativas diplomaticas vy,
especialmente, para la capacidad de la Presidencia de mantener una estrategia de
insercion internacional que, invariablemente, contribuiria a la polarizacion interna.

En ese contexto, es imperativo partir del supuesto de que la presidencia
de Janio Quadros representa un momento que ofrece dificultades interpretativas. El
primer presidente que asumi6 el cargo en Brasilia fue jefe de Estado del pais entre el 31

de enero de 1961 y el 25 de agosto del mismo afio, fecha de su renuncia. La
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interpretacion de las razones para la conclusion anticipada de su mandato es una
cuestion historiografica que impone desafios asociados a cuestiones y conceptos
complejos, como los contornos del populismo y el personalismo en el ambito
politico.’”> La comprension historica y el abordaje metodologico de estas cuestiones van
mucho mads alla de los objetivos de este trabajo. A nosotros nos interesa la comprension
del conservadorismo y de la legitimidad proveniente del éxito electoral de Janio
Quadros como variable interviniente interna capaz de afectar la definicion de la politica
exterior de Brasil.

La victoria de Janio Quadros, en la campana electoral de 1960, ocurri6 con la
adopcion de un discurso que conciliaba preocupaciones centradas alrededor de la
moralidad administrativa y la utilizacion racional de recursos publicos. Quadros, con un
estilo carismatico, demostraba disposicion para conciliar reformas sociales y
responsabilidad econdémica. Percibido como un candidato moralmente conservador y
afiliado al pequenio PTN (Partido Trabalhista Nacional), Janio recibi6 el apoyo del
PDC (Partido Democrata Cristao) y de la UDN (Unido Democradtica Nacional). Su
discurso favorable a la racionalizacién de los recursos publico y a la austeridad
financiera igualmente le garantizé el apoyo de importantes grupos industriales, como
Votorantim, Matarazzo y la FIESP (Federagcdo de Industrias do Estado de Sdo
Paulo)®’®.

La manera en que Janio Quadros sali6 victorioso de las elecciones del 3 de
octubre de 1960 representaron un factor de relevante legitimidad interna, especialmente
en cuanto a los estratos sociales en situacion econdmicamente mas confortable. Janio
Quadros recibié mas de 5 millones de votos, superando el general Henrique Teixeira
Lott, candidato del PSD (Partido Social Democratico) y segundo colocado, por un
margen de 1,5 millon de votos. En su contexto historico, con alrededor del 80% de
participacion en la eleccion, esto significaba que aproximadamente uno de cada 13
brasilefios votd por Janio Quadros. Comparativamente, en 1919, el presidente electo
habia recibido solamente un voto para cada 100 brasilefios existentes.’’”” Ademas de la
cuantidad de votos, caracterizada por una composicion heterogénea, abarcando electores
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de la disposicion regional del origen del respaldo politico a su mandato. El 78% de sus
votos tuvieron origen en Estados politicamente influyentes, como Sao Paulo, Guanabara,
Minas Gerais y Rio Grande do Sul. Socialmente, el nuevo presidente recibid sustancial
apoyo en todo el espectro socioecondmico brasilefio. No obstante, es relevante que, en
encuesta previa a la eleccion, se haya revelado relevante receptividad al nombre de
Janio Quadros entre las familias con mas recursos economicos’’.

Posteriormente a su eleccion, la politica interna de Janio igualmente desempenid
una funcion concreta en el refuerzo de su imagen como un lider conservador. Con el
apoyo de la UND, y en seguimiento a su retorica electoral critica a la gestion financiera
de Juscelino Kubitschek, Quadros buscd implementar una agenda econdmicamente
ortodoxa, con especial atencion para el control de la inflacién y del déficit publico,
paralelamente a la defensa del congelamiento de salarios y de una reforma cambial. En
el ambito social, la postura del nuevo presidente fue alin mas importante para dificultar
la asociacion de su nombre con ideologias consideradas “subversivas”. Quadros,
conocido por su excentricidad, implementd medidas altamente moralizantes en la
Presidencia de Brasil: prohibid la utilizacion de bikinis de dos piezas en concursos de
belleza y veto la realizacion de peleas de gallo, con el argumento de proteccion de los
valores tradicionales y de la familia*®’. Aunque su politica exterior, como veremos, haya
sido caracterizada por relevante grado de autonomia y pragmatismo, caracteristica
frecuentemente asociada al grupo de los nacionalistas (muchas veces acusados de ser
“comunistas”), las medidas internas conservadoras de Janio Quadros y su legitimidad
electoral le protegian de acusaciones asociadas al marxismo-leninismo o a cualquier
eufemismo analogo.

El vicepresidente de Janio Quadros, sin embargo, no tuvo la misma suerte. El
proceso electoral, que establecia la eleccion del vicemandatario de manera auténoma al
candidato presidencial, condujo a Jodo Goulart nuevamente a la victoria en las urnas.
“Jango”, que sufria oposicion abierta de grupos conservadores y de las Fuerzas

Armadas?8!

, era proveniente de una trayectoria politica asociada al movimiento obrero.
Previamente vicepresidente de Juscelino Kubitschek, entre 1956 y 1961, Goulart habia
sido ministro del Trabajo de Getulio Vargas, entre 1953 y 1954, y fue nuevamente

elegido vicepresidente en 1960 por el PTB (Partido Trabalhista Brasileiro). Heredero
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politico de Vargas**? y acusado previamente por sus opositores de buscar establecer, en
coordinacion con Juan Domingo Peron, una gran “republica sindical” durante la
eleccion de Juscelino Kubitschek en 19553%3, Jango ascendio a la presidencia en un
contexto conturbado.

El 25 de agosto de 1961, Janio Quadros renunci6 a su mandato como presidente,
en un episodio complejo, atribuido por el propio mandatario brasilefio a ‘“fuerzas
terribles” y ocultas. Una de las posibles explicaciones para este controvertido hecho
historico seria la inspiracion de Quadros en liderazgos fuertes, como Gamal Abdel
Nasser y Charles de Gaulle, y la oportunidad percibida para un autogolpe que quizas
contase con el apoyo de la poblacion al lider carismatico. El especial simbolismo de la
fecha, el Dia del Soldado, igualmente indica posible gesto simbodlico a las fuerzas
armadas. De cualquier manera, aunque sea dificil buscar las reales motivaciones de
Quadros para la presentacion de su carta de renuncia, el contexto en que ella ocurrié
contribuy¢ para el debilitamiento de la posicion interna de su sucesor, que se encontraba
en viaje a la Republica Popular China*®*,

Si el conservadorismo y la legitimidad proveniente del éxito electoral de Janio
Quadros funcionaron como variable interviniente interna capaz de le permitir al
entonces presidente un mayor margen de maniobra en su politica exterior, por otro lado,
la oposicion a Jodo Goulart en circulos politicos y empresarios influyentes actué como
variable interviniente que, aunque no efectivamente limitando de manera inmediata las
decisiones de Jango, ciertamente actuaran, en ultimo andlisis, inviabilizando la
continuidad de su gobierno y, por consiguiente, de su politica exterior. A titulo de
ejemplo, Janio Quadros, en agosto de 1961, en uno de los gestos mas controvertidos de
su politica exterior independiente, recibiria a Ernesto Che Guevara en Brasilia y le
conferiria la Gra-Cruz da Ordem do Cruzeiro do Sul, el mayor honor que puede
conferir el gobierno brasilefio. Las credenciales de Janio, su trayectoria conservadora y
su propio canciller, Afonso Arinos, uno de los miembros fundadores de la UDN3%3,
actuaban como un amortiguador politico®®®. De manera opuesta, Jodo Goulart, aunque

en episodios de busqueda de distension con Washington, como en su visita a John
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Kennedy en 1963, en la cual clasifico las relaciones con los Estados Unidos como
“exactas, convenientes y necesarias” y se puso a favor del ingreso de capitales
estadounidenses a Brasil, seria acusado de mantener una postura antiamericana’®’.

En realidad, la caminada de Brasil hacia la ruptura institucional en 1964 es
caracterizada por una serie de intentos de acotar los poderes presidenciales de Jango en
el ambito de la adopcion de politicas publicas. Tras la presentacion de la carta de
renuncia de Janio Quadros, Ranieri Mazzili, presidente de la Camara de los Diputados y
tercero en la linea sucesoria, inmediatamente presté juramento como nuevo presidente,
en un contexto en que las Fuerzas Armadas publicaron comunicado conjunto en que las
tres Armas declararon la “inconveniencia” del retorno de Jango a Brasil. Solamente con
el riesgo de una guerra civil hubo la flexibilizacion del veto opuesto a una presidencia
de Jodo Goulart. La oposicion liderada por el entonces gobernador de Rio Grande do
Sul, Leonel Brizola, y su “cadena por la legalidad”, asociada a la prision del general
Henrique Teixeira Lott, que se habia pronunciado a favor del regreso de Goulart, y a la
instalacion de baterias antiaéreas en la sede del gobierno de Rio Grande do Sul por el III
Ejército, ante la amenaza de bombardeo de la Aerondutica, crearon un impase que
permitid la solucion temporaria de la crisis. En septiembre de 1961, una enmienda
constitucional establecié un régimen parlamentario en Brasil, permitiendo la toma de
posesion de Jodo Goulart con poderes restringidos*®®.

Los eventos internos posteriores, como el retorno del presidencialismo en el
plebiscito ocurrido en enero de 1963, el fracaso del Plan Trienal econdmico de Jodo
Goulart, el impacto de la propuesta de reforma agraria para la radicalizacion de las
posturas politicas internas*®’ y los efectos de la promulgacion de normas limitando la
remesa de utilidades al exterior’®° se sumaron al panorama general de deterioracion del
didlogo politico en el pais. Para este trabajo, que busca internamente datos que pueden
ser procesados metodologicamente de manera a permitir conclusiones sobre la politica
exterior brasilefia del periodo, nos basta la clara evidencia de que, con Jango, la variable
interviniente relativa a un ambiente interno altamente polarizado seria potencializada
por otra variable interviniente igualmente importante: el rechazo al presidente por

sectores importantes del establishment brasileno. Si la legitimidad interna de Janio
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Quadros funcionaria como un amortiguador politico que le permitiria adoptar una
politica exterior pragmatica e independiente, aunque en un contexto interno polarizado,
la oposicion de sectores politicos y sociales importantes a Jodo Goulart constituiria un
factor que exacerbaria el efecto limitador impuesto por la polarizacion social interna vy,
en ultimo analisis, inviabilizaria la propia existencia de la politica exterior adoptada por
Jodo Goulart como continuidad de la estrategia de insercion internacional inaugurada

por Janio Quadros.

8.3. Janio y Jango: la resolucion de incoherencias estratégicas

La politica exterior brasilefia llevada a cabo entre 1961 y 1964 es conocida
académicamente como “Politica Externa Independente”, y, de manera sencilla,
usualmente mencionada como “PEI”. Su relevancia historica esta asociada al hecho de
que el periodo presidencial de Janio Quadros, aunque breve, representd el inicio de un
periodo de proactividad diplomadtica en que se puso en marcha un proceso de resolucion
de las contradicciones estratégicas de la politica exterior de Juscelino Kubitschek.

Con Janio Quadros y Jodo Goulart, el desarrollismo se mantuvo como principio
rector de la politica exterior brasilefia. No obstante, la manutencion de la busqueda de
recursos para el desarrollo como plan central de la gran estrategia nacional fue
acompafiada de un cambio cualitativo y cuantitativo en el comportamiento internacional
del pais. Con la ascension de Janio Quadros al poder, en las palabras del profesor Jodo
Daniel de Almeida, llegaria a su fin el ciclo americanista de la politica exterior de

Brasil 39!

, iniciado en el periodo del Bardo do Rio Branco, patrono del cuerpo
diplomatico y canciller entre 1902 y 1912. A excepcion de la presidencia de Castello
Branco, en que se privilegié una insercion internacional nuevamente caracterizada por
fuertes imperativos ideoldgico, la politica exterior brasilefia en las décadas
subsiguientes buscaria consolidar una diversificacion de socios en lugar de concentrar
sus esfuerzos en la relacion con solamente un interlocutor privilegiado. Por esta razon,
la “Politica Externa Independente”, inaugurada por Janio Quadros, al superar los limites

de los condicionantes ideologicos americanistas, tuvo como eje central un

comportamiento en que se constato la intensificacion de su estrategia de universalismo,
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basada en directrices como autonomia, autodeterminacion y soberania, con una apuesta
en socios africanos, asiaticos y, especialmente, latinoamericanos.

Sobre el contexto en que surge la PEI, Rubens Ricupero, embajador de Brasil en
Washington y subsecretario general de la Organizacion de las Naciones Unidas, sostiene
que la actuacion diplomatica extra-hemisférica de Juscelino Kubitschek ocurrio, hasta el
final, asociada directa o indirectamente a la importancia de los Estados Unidos como
punto de referencia diplomatico. La intensificacion de una actuacion fuera del
continente americano en los afios Kubitschek se relaciona con la desilusion resultante de
la ausencia de comprometimiento estadounidense con la cooperacion econdmica en el
continente. En ese sentido, manifestaciones de frustracion del propio presidente JK y la
publicacion, en mayo y junio de 1961, de dos articulos intitulados “Desapari¢do da
OPA” y “Negagdo da OPA”, por Augusto Frederico Schmidt, asesor presidencial y
mentor intelectual de la Operacion Panamericana, constituyen evidencia de que
autoridades centrales en el gobierno brasilefio, entonces, mantenian la expectativa de
que los Estados Unidos podrian, en mayor o menor grado, ser involucrados en
iniciativas multilaterales de promocion del desarrollo®2.

Con el fin del mandato de Juscelino, en los afios Quadros — Goulart tuvo
continuidad un cambio estructural en la politica exterior brasilefia. El periodo entre
enero de 1961 y marzo de 1964 registrdé cinco distintas autoridades encargadas del
Ministerio de Relaciones Exteriores brasilefio, pero este interin suele ser
académicamente considerado un momento de continuidad diplomatica, aunque,
naturalmente, se encuentren peculiaridades, iniciativas y correlaciones de fuerzas
politicas internas distintas en la transicion de gobierno entre los dos presidentes. En este
contexto, la estrategia de insercion internacional que seria establecida por Janio Quadros
y, posteriormente, heredada por Jodo Goulart, buscaria ampliar geograficamente las
iniciativas de Juscelino Kubitschek, intensificando el pragmatismo diplomatico y el
rechazo a limitadores ideoldgicos.>”?

En un ambiente internacional considerablemente tenso, Janio Quadros
promoveria una politica exterior que, cuando se consideran las politicas econdmicas y
sociales conservadores impuestas internamente por el presidente, seria caracterizada por
clara disonancia. En el breve periodo con Janio Quadros en la presidencia brasilefia, el

pais se aproximaria de naciones en desarrollo y romperia la dicotomia ideologica de la
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Guerra Fria, con un jefe de Estado elegido por una coalicion electoral apoyada por la
UDN, fuerza politica tradicionalmente partidaria de una politica exterior ideoldgica, de
acuerdo con los condicionantes del conflicto bipolar®*4.

Posibles motivadores para esa decision del presidente Quadros que, a primera
vista podria parecer insoélita y hasta voluntarista, se encuentran en sus calculos politicos
internos. Janio, ya en su eleccion, y de manera innovadora, percibi6 que la politica
exterior brasilefia podria desempefiar un papel relevante en la disputa partidaria interna.
Durante el periodo electoral, Quadros introdujo no solamente la idea de la necesidad de
mayor independencia con relacion a la 16gica dicotomica de la Guerra Fria, sino que

395 El entonces candidato percibia en la

propuso una mayor solidaridad con Cuba
posibilidad de intensificacion de los cambios nacientes en la politica exterior de JK una
oportunidad para obtener votos de sectores intelectuales y progresistas, los cuales, hasta
entonces, en todas las elecciones después de la redemocratizacion posterior a la
Segunda Guerra Mundial, contribuyeron para sucesivas victorias de la coalicion
electoral PSD-PTB3% El problema de esta tictica, no obstante, serian los desgastes
politicos y el deterioro del didlogo con sectores conservadores de su base de apoyo. Ya
en la campana electoral de Janio, su visita a La Habana, tras la invitaciéon de Fidel
Castro, ocasiond atritos internos a sus fuerzas de sustentacion. Solamente la
participacion directa en el viaje por Afonso Arinos, figura central de la UDN y futuro
canciller de Quadros, pudo mitigar las criticas al entonces candidato por su aparente
endoso a un Estado que no parecia conformarse a la postura esperada de un pais
caribefio ubicado en los umbrales de los Estados Unidos.*"’

Posteriormente a su eleccion, Janio, no obstante, mantuvo la estrategia de
instrumentalizacion de la politica exterior del pais para la obtencion de capital politico
interno. A las medidas moralizantes e insdlitas adoptadas por el mandatario con el
objetivo de mantener el apoyo de parte del electorado brasilefio, el nuevo presidente
doblo la apuesta en una insercion diplomatica independiente con el objetivo de enfrentar
un obstaculo para su gobernabilidad: la ausencia de mayoria parlamentaria del gobierno.
Janio Quadros, en ese contexto, busco aproximarse de la oposicion, y, de esta manera,

contrabalancear efectos negativos de otras politicas sectoriales menos populares, como
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su ortodoxia econdémica, mediante una insercion internacional universalista y
nacionalista®®®.

El resultado fue una politica exterior que, a principio, seria dificilmente
explicable o pareceria incoherente con la teoria neorrealista si consideramos la dindmica
diplomatica interamericana. Kenneth Waltz, en ese sentido, al explicar las fuerzas de
socializaciéon y de competencia, condicionantes de la “similitud funcional” de los
Estados (y, por lo tanto, raiz del comportamiento de balancing o de bandwagoning),
considera que no solamente la manutencién de la posicion de fuerza de un pais en el
sistema internacional configuraria una preocupacidn estratégica central, sino que, de
igual manera, el comportamiento diplomatico estatal seria condicionado y adecuado a
expectativas estructurales internacionales, aunque desestimuladas por el escenario
politico interno**. Como se percibird, el comportamiento internacional de Brasil y su
opcidn por posicionarse contra los Estados Unidos en temas de seguridad relevantes,
como la cuestion cubana, aunque bajo el riesgo de represalias, no se adecua a esas
suposiciones, siendo mejor explicado por un marco teodrico realista neocldsico, que
permite considerar divisiones politicas internas en el liderazgo politico (en el caso, entre
el propio presidente Quadros y parte de su base de apoyo partidaria) para comprender
como un Estado puede no responder a incentivos sistémicos*®,

Janio Quadros, de hecho, poco tiempo después de su toma de posesion, en enero
de 1961, y en un contexto internacional tenso y con pocos incentivos inmediatos para
una confrontacion con Washington, empezaria un proceso que reverteria el predominio
del americanismo en la politica exterior brasilefia. Con su llegada al Paldcio do
Planalto, el nuevo presidente solicitd a Itamaraty el inicio del proceso de
restablecimiento de relaciones diplomaticas con la Unién Soviética (el cual seria
finalizado por su sucesor, Jodo Goulart, antes de su deposicion). Quadros, igualmente,
menos de un mes después del inicio de su mandato, recibi6 al enviado estadounidense
Adolfo Berle Jr., y le comunicé al gobierno de los Estados Unidos la oposicion
brasilefia a cualquier tipo de intervencién de Washington en la isla caribefia®!.

Paralelamente, la diplomacia brasilea empezaria un esfuerzo para el

establecimiento y la consolidacion de relaciones con paises en desarrollo, basandose en
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una postura diplomatica que, de cierta manera, presentaria similitudes con la postura
peronista de “tercera posicion” 2. En ese ambiente, la aproximacion con América
Latina, y, en especifico, con la Argentina constituyd preocupacion central del jefe de
Estado brasilefio. Serian representativo de este movimiento de reajuste la manifestacion
de “profunda aprehension” del gobierno brasilefio por el intento de reversion de la
Revolucion Cubana en la Playa Giron, en abril de 1961, complementada, en el mismo
mes, por la firma del Convenio de Amistad y Consulta entre Brasil y Argentina, abierto
a la adhesion de terceros estados de la region, y por el comprometimiento de retirada de
tropas en la frontera brasilefio-argentina. En agosto del mismo afio, el presidente
Quadros conferiria a Ernesto “Che” Guevara la Gra-Cruz da Ordem do Cruzeiro do
Sul. 493

En realidad, la preocupacion en establecer relaciones mas estrechas con paises
latinoamericanos no seria la Unica indicacién del refuerzo del universalismo en la
politica exterior brasilena bajo la conduccion de Janio Quadros. Es igualmente
importante y representativo de este periodo el inicio de una aproximacion mas vigorosa
con paises africanos, que inauguraria el proceso de correccion de las incoherencias y
limitaciones estratégicas de los afios Kubitschek. Bajo instrucciones de Afonso Arinos y
de Janio Quadros, fue establecido, en marzo de 1961, en el Ministerio de Relaciones
Exteriores, un grupo de trabajo para coordinar el acercamiento con el continente
africano y la apertura de representaciones diplomatica brasilefias en Africa. Un mes
después, el canciller Afonso Arinos realizaria visita a Senegal y, posteriormente,
autorizaria la apertura de embajadas en la Republica de Cote d’Ivoire, Etiopia, Ghana,
Guinea, Nigeria y el propio Senegal (la embajada de Brasil en Dakar fue la primera en
Africa subsahariana). También serian criados consulados en la Republica del Congo
(Congo-Léopoldville), Kenia y Rodesia y, como hito del legado historico y humano
proveniente de los lazos entre Brasil y Africa, Raymundo de Souza Dantas, el primer
embajador brasilefio negro, asumiria la embajada del pais latinoamericano en Acra*®,
En el ambito africano, Brasil seguiria hasta la década de 1970 con una postura mas
reticente en cuanto a la Africa portuguesa, prefiriendo abstenciones y una postura de

didlogo con relacion a Lisboa*%’, pero, en una escala ampliada, Brasilia, también en
9 b 9 9

42BANDEIRA (2010). P. 760

403 GARCIA (2018). Pp. 140-141.
404 Ibid. Pp. 139-140.

405 RICUPERO (2017). P. 413.




funcion de su historica “africanidad”, empezaria a presentarse como interlocutor
privilegiado entre el continente africano y los paises occidentales.*%

Ese proceso de ampliacion de socios seria complementado por una aproximacion
con Estados socialistas que, hasta entonces, Brasil habia evitado realizar. El 15 de
marzo de 1961, en su mensaje al Congreso, Janio Quadros, de manera conciliatoria,
indicé como prioridades de su estrategia internacional mantener la “posicion tradicional
de Brasil en el mundo libre”, pero también indic6 la necesidad de establecer un didlogo
con todos los paises, incluyendo naciones del otro lado de la Cortina de Hierro. En
seguimiento, el mandatario brasilefio invirtié su capital politico en amplia iniciativa
para incrementar contactos e intercambio econdmico con paises comunistas. Quince
dias después de su manifestacion al Congreso, Janio Quadros reverteria el rompimiento
ocasionado por la Segunda Guerra Mundial y restableceria relaciones diplomaticas con
Hungria y Romania. En los meses siguientes, Brasil enviaria una mision especial
econdmica, cultural y cientifica a Alemania Oriental y a los demas Estados de Europa
del Este, complementada por la creacion de legaciones en Bulgaria y Albania y por el
envio de una delegacion comercial a Moscu. El vicepresidente Jodo Goulart, finalmente,
emprenderia un viaje comercial a la Republica Popular China*’’.

La renuncia de Janio Quadros, el 25 de agosto de 1961, cambiaria el escenario
interno del pais, incrementando la instabilidad y dejando clara la oposicion de parte del
establishment politico a la asuncion de Jodo Goulart. La enmienda constitucional que
estableci6 un régimen parlamentario en Brasil en septiembre de 1961, inicialmente

t40% antes de su reversion por el plebiscito que, en enero

acotando los poderes de Goular
de 1963, permitié el retorno del presidencialismo*®, fue indicativa de la deterioracion
de diadlogo social e institucional en el pais. No obstante, aunque sin la legitimidad
interna que una carrera politica conservadora le confirié a Janio Quadros, su sucesor,
Jodo Goulart, busco establecer clara linea de continuidad en la politica exterior brasilena.

Sobre esta cuestion, Ruben Ricupero afirma que la administracion de Goulart, en
términos de politica exterior, representd un periodo excepcional, en que hubo

preocupacion en llevar adelante la estrategia de insercion internacional de su antecesor,

de manera independiente a la reduccidn de estabilidad politica interna. En otras palabras,
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la presidencia de Jango fue un contragjemplo a la nocién de que una diplomacia
proactiva necesariamente dependeria de un gobierno interno estable y cohesionado.
Aunque sufriendo fuerte presion, Jango mantuvo el pragmatismo diplomatico y la
conduccion de una insercion internacional independiente por Itamaraty*!°.

Un recurso al registro de los propios autores de la estrategia internacional
brasilefia que tuvo lugar en este momento sostiene la nociéon de continuidad entre las
politicas exteriores de Janio Quadros y Jodo Goulart. En octubre de 1961, el reconocido
periddico Foreign Affairs publicé el articulo Brazil’s New Foreign Policy, de autoria del
propio presidente Janio Quadros. Aunque el mes de publicacion del documento figure
como octubre, su texto fue finalizado poco antes del fin del gobierno de Quadros y la
traduccion oficial al idioma inglés fue autorizada semanas antes de su renuncia. El
contenido de la exposicion de ideas del entonces mandatario tiene como eje conductor
la defensa del desarrollismo como principio rector de la insercién internacional
brasilefia, con el establecimiento de un plan de utilizacioén de recursos diplomaticos para
alcanzar esta finalidad mediante una universalizacion de socios internacionales.

En este sentido, el propio Janio Quadros asocia de manera directa la conduccion
de la politica exterior de Brasil a una busqueda por el “crecimiento material”. En un
extracto que parece en consonancia con el supuesto central realista (y también realista
neoclésico, especificamente) de que Estados buscarian incrementar sus capacidades
materiales de poder, aunque para la preservacion de su comunidad politica*!!, Quadros

afirma que:

In time, the foreign policy of Brazil will reflect the craving
for developmental progress. Obviously, underlying the
decisions which we are compelled to take in order to meet the
problems of material growth inherent in the desire of the
Brazilian people for economic, social, political and human
freedom lies the interweaving of the country's material needs.
Keeping our aims ever in mind, we must choose those of our
country's sources of inspiration that can best be mobilized to

assist the national effort*!2.
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Posteriormente, Janio, al hacer la concesion de que Brasil haria parte del mundo
occidental en la dindmica bipolar, asevera que, también para aprovechar oportunidades
de desarrollo, el pais buscaria nuevos socios en regiones como América Latina, Africa y

Asia;

Because of our historical, cultural and Christian background
as well as our geographical situation, ours is a predominantly
Western nation. (...) However, at the present juncture, we
cannot accept a set national position exclusively on the basis
of the above premises. It is undeniable that we have other
points in common with Latin America in particular, and with
the recently emancipated peoples of Asia and Africa, which
cannot be ignored since they lie at the root of the
readjustment of our policy, and on them converge many of
the main lines of the development of Brazilian civilization. If
it be true that we cannot relegate our devotion to democracy
to a secondary place, it is no less true that we cannot
repudiate ties and contacts offering great possibilities for

national realization*!3,

La misma preocupacion con el desarrollo nacional y la diversificacion de socios
es perceptible en el libro Politica Externa Independente, escrito por San Tiago Dantas,
el primer canciller de Jodo Goulart. La obra, originalmente publicada en 1962,
constituye verdadera explanacion tedrica acerca de los fundamentos de la estrategia de
insercion internacional promovida por Itamaraty en el periodo bajo la presidencia de
Jango. En el primer parrafo del libro, el propio San Tiago Dantas reconoce no solamente
que el desarrollismo seguiria como principio central de la politica exterior brasilefia,
sino que esclarece que su conduccion de la diplomacia del pais seria establecida como

un periodo de continuidad de la estrategia adoptada por Janio Quadros.
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A politica exterior independente, que encontrei iniciada no
Itamaraty e procurei desenvolver e sistematizar, ndo foi
concebida como doutrina ou projetada como plano antes de
vertida para a realidade. Os fatos precederam as ideias. As
atividades, depois de assumidas em face das situagdes
concretas que se depararam a Chancelaria, patentearam uma
coeréncia interna, que permitiu a sua unificagdo em torno de
um pensamento central do governo.

Nao quer isso dizer que a sua elaborag@o tenha sido empirica
ou casual. Na origem de cada atitude, na fixacdo de cada
linha de conduta, estava presente uma constante: a
consideracdo exclusiva do interesse do Brasil, visto como um
pais que aspira (I) ao desenvolvimento e a emancipacdo
econdmica e (II) a conciliacdo historica entre o regime
democratico representativo e uma reforma social capaz de
suprimir a opressdo da classe trabalhadora pela classe
proprietaria.

Esse foi, desde o primeiro instante, o principio gerador da

politica externa e a razdo determinada de sua unidade*!#,

En realidad, mas alla del discurso politico o de registros de los propios autores
de las iniciativas, la actuacion diplomatica de Brasil, en los afios Goulart, fue de hecho
caracterizada por la importancia de una actuacion multilateral con el objetivo de
promover el desarrollo nacional. Brasil participo de la Alianza de Paises Productores de
Cacao, en Abiyan, en noviembre de 19614 | firmé un acuerdo de comercio con la
Republica Popular China en diciembre de 1962 y estableci6 en Itamaraty la Comision
de Coordinacion del Comercio con los Paises Socialistas de Europa Occidental
(Coleste)*!6. En abril de 1963, Brasil igualmente establecié con la Unidén Soviética
acuerdos para permitir el comercio y la realizacion de pagos bilaterales, acordando

también la apertura de representaciones comerciales en los dos Estados*!”. De manera
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similar, el discurso del embajador Aradjo Castro, durante la apertura de los debates de la
Asamblea General de las Naciones Unidas, el 19 de septiembre de 1963, fue
estructurado alrededor de tres ideas centrales, “tres Ds”, considerados centrales para la
dindmica internacional: el desarrollo econdmico, el desarme y la descolonizacion*!®,
Aragjo Castro, el ultimo canciller de Jodo Goulart antes de su deposicion, seria defensor
de que la estructura internacional excluyente, con pocos paises capaces de establecer
reglas globales, ofreceria obstaculos para el desarrollo brasilefio. Por esa razén, Castro
proponia que Brasil invirtiera capital diplomdtico para establecer una coaliciéon con
paises en desarrollo con el objetivo de cambiar las estructuras de poder global*!.

De hecho, esa propuesta estratégica de combatir las “reglas del juego”
internacional con el objetivo de permitir el desarrollo socioeconémico integral mediante
la universalizacion de los contactos diplomaticos intensificaria atritos con los Estados
Unidos y contribuiria para el debilitamiento de la posicion interna de Goulart. El
mandatario, que no poseia un “amortiguador politico” como las credenciales
conservadoras de Janio Quadros, defenderia una postura independiente y opuesta a la
ideologizacion diplomatica, lo que, en un contexto de Guerra Fria, recrudeceria la
oposicion de parte de los actores politicos contra el presidente. Indicaciones de que
Brasil seguiria evitando una actuacion externa americanista contribuyeron para ese
proceso. En el periodo entre la renuncia de Janio Quadros y la toma de posesion de Jodo
Goulart, Afonso Arinos actué como emisario del gobierno brasilefio a la primera
conferencia del Movimiento de Paises no Alineados, en Belgrado, en 1961,
convirtiendo a Brasil en un observador del “MNA”. Poco después, en noviembre de
1961, el propio Goulart completaria el proceso iniciado por Janio Quadros y
restableceria relaciones con la Union Soviética*?’.

Brasil, igualmente, adoptaria una postura mucho mas independiente en el &mbito
americano, evidenciada especialmente en la cuestion cubana. En seguimiento a la
postura de Janio Quadros, Jodo Goulart instruiria a San Tiago Dantas a mantener una
postura autonoma en la VIII Reunion de Consulta de Ministros de Relaciones Exteriores
Americanos, ocurrida en Punta del Este, el 31 de enero de 1962. Frente a la propuesta
defendida por los Estados Unidos de ofrecer un “ejemplo” hemisférico y penalizar a La

Habana por su afiliaciéon al marxismo-leninismo, Brasil, junto a Argentina, Bolivia,
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Chile, Ecuador y México, conformando el grupo conocido como Outer Six, se
abstendria en la votacion que llevo a la exclusion de Cuba de la Organizacion de los
Estados Americanos (OEA). La decision de Goulart y de San Tiago Dantas, incluso, fue
tomada en contra de la posicion de diversos excancilleres, como Jos¢ Carlos de Macedo
Soares, Jodo Neves da Fontoura, Vicente Rao y Horario Lafer, que, dias antes de la
cumbre, se habian manifestado publicamente a favor de la exclusion de la isla
caribefia*?!. En la votacion, no obstante, San Tiago Dantas sostuvo los argumentos de
que la reuniéon de consulta de cancilleres no ofrecia el locus adecuado para una
discusion acerca de la permanencia de un Estado en la organizacién y, juridicamente, la
carta de la OEA no permitiria la expulsion de un miembro*?2,

En ese contexto, Jodo Goulart seguia estrechando lazos con paises
latinoamericanos. El mandatario brasilefio visitd México y se encontrd con el presidente
Adolfo Lépez Mateo, resaltando la “unidad de vistas” de los dos paises en abril de 1962
y realiz6 la primera visita oficial de un jefe de Estado brasileno a Chile en abril del afio
siguiente. Brasil igualmente firmd, con Bolivia, Chile, Ecuador y México, declaracion
conjunta sobre la desnuclearizaciéon de América Latina en abril de 1963 y particip6 de
las reuniones que condujeron a la Carta de Alta Gracia, en marzo de 1984, estableciendo
reivindicaciones econémicas comunes de los Estados de América Latina en el &mbito de
los preparativos para la primera reuniéon de la UNCTAD (Conferencia de la Naciones
Unidas sobre Comercio y Desarrollo). Hasta en el tenso periodo de la Crisis de los
Misiles, Brasil buscé alglin tipo de coordinacion con los Estados latinoamericanos: el 29
de octubre de 1962, el jefe de la Casa Militar de la Presidencia de la Republica, general
Albino Silva, se disloco a La Habana para ofrecer al gobierno caribefio la disponibilidad
de Brasil para efectuar una mediacion y reducir tensiones. 42

Ese proceso de universalizacion de la politica exterior brasilefia, no obstante,
encontrd limites sistémicos, evidenciados en la relacion con los Estados Unidos.
Francisco Doratioto y Carlos Vidigal, recurriendo al trabajo de Keith Larry Storrs,
recuerdan que la “Politica Externa Independente” fue un momento de “fuerza de la
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politica interna sobre la politica exterior del pais” ***. En otras palabras, los historiadores

corroboran la nocion de que la politica exterior de Brasil, en los afios de Jango y Janio
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tuvo como fuerza motriz condicionantes internos, asociados a la intencion de Quadros
de utilizar la politica exterior como herramienta para obtencion de apoyo politico y, en
los afios Goulart, conforme San Tiago Dantas registraria al mencionar el objetivo de
concretizar una “reforma social capaz de suprimir la opresion de la clase obrera por la
clase propietaria”, utilizar la diplomacia como fuerza de cambio sociopolitico.

En este sentido, la rdpida deterioracion de la relacion con Washington demostré
los limites estructurales de la estrategia brasilefia, en un momento de recrudecimiento de
la tension internacional. Nuevamente Francisco Doratioto y Carlos Vidigal recuerdan
que la autonomia efectiva de la “Politica Externa Independente” de Quadros y Goulart
no debe ser sobreestimada y que la continuidad de la dependencia econémica de Brasil
con relacion a los Estados Unidos, asi como el apoyo de Washington a la deposicion de
Jodo Goulart son indicaciones de que, al fin y al cabo, la PEI encontrd obstaculos
infranqueables*?.

En realidad, el obstinado Brasil que, bajo la presidencia de Jodo Goulart,
incluso se opondria a la presencia francesa en zonas pesqueras brasilefias y llevaria el

pais al conflicto diplomatico conocido como la “guerra de la langosta™#?°

, no poseia
recursos materiales de poder para sostener su oposicion a los Estados Unidos o, por lo
menos, mantener contactos cordiales basados en algln tipo de relacion paritaria. En un
ambiente de recrudecimiento bipolar, las desconfianzas de Washington coadyuvaron en
los eventos que inviabilizaron no solamente la PEI, sino que la propia presidencia de
Jango. Tras la visita de Goulart a Kennedy, en abril de 1963, cuando el mandatario
brasilefio realizd verdadero panegirico de las relaciones entre los dos paises, Jodo
Goulart no fue capaz de cambiar la percepcion estadounidense de que su gobierno seria
antiamericano. Ademds de una politica exterior autdbnoma en temas de seguridad
considerados prioritarios por Washington, a ejemplo de la cuestion cubana,
nacionalizaciones de firmas con capital estadounidenses como la American & Foreign
Power Company (AMFORP, subsidiaria de la ITT) por el gobernador de Rio Grande do
Sul y aliado de Jango, Leonel Brizola, reforzaban en los Estados Unidos la percepcion
de que Goulart representaria un riesgo*?’.

Eso contribuyd para que, durante la visita del ministro de Justicia

estadounidense Robert Kennedy a Goulart, y, posteriormente, en el Acuerdo Bell-
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Dantas, firmado en marzo de 1963, Washington demostrase una postura mas rigida,
estableciendo la indemnizacion por las expropiaciones y el respeto, por Brasil, a metas
econémicas determinadas por el Fondo Monetario Internacional (FMI) como
condiciones para la continuidad de la asistencia econémica estadounidense. Ni siquiera
la reunién en Roma entre Goulart y John Kennedy, en junio de 1963, por ocasion del
inicio del pontificado del papa Pablo VI, o la manutencion de Roberto Campos,
tradicional americanista, en la embajada de Brasil en Washington tuvieron la capacidad
de cambiar el curso de deterioracion de la relacion. A lo largo de la administracion
Goulart, ocurri6 la reduccion de inversiones estadounidense en Brasil y la decision, por
Washington, de bloquear el envi6 de recursos de la Alianza para el Progreso al gobierno
federal brasilefio. Autoridades del pais anglosajon prefirieron establecer contactos
directos con gobernadores opositores, como Carlos Larcerda en el Estado de Guanabara
y autoridades en otras areas conocidas por los opositores de Jango como “islas de
sanidad administrativa”. La deflagracion de la Operacion Brother Sam, entre marzo y
abril de 1964, con el objetivo de apoyar la deposicion de Jodo Goulart, aunque
considerandose su rapida desmovilizacion, represent6 el punto final en el ejercicio de
autonomia representado por la “Politica Externa Independente”. En un contexto
internacional demasiado tenso, con la reduccion del margen de maniobra nacional,
finalmente los condicionantes externos lograron limitar una gran estrategia que se habia

iniciado impulsada por condiciones asociadas al escenario politico interno brasilefio.




8.4. Cuadro Sinoptico

Presidente Variable

Variables

Independiente*

Janio
Quadros Acotada
(1961-1961)
Joao
Goulart Acotada

(1961-1964)

* Capacidad de poder relativa de Brasil

Intervinientes

Pragmatismo con
legitimidad
interna
Polarizacion

Pragmatismo con
oposicion interna
Polarizacion

Gran Estrategia

Principio: desarrollismo

Plan: obtencion de recursos
para el desarrollo nacional

Comportamiento:
superacion del
americanismo €
intensificacion del
universalismo

Principio: desarrollismo

Plan: obtencion de recursos
para el desarrollo nacional

Comportamiento:
superacion del
americanismo e
intensificacion del
universalismo
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9. El régimen militar (1964-1985): acumulacion de poder y ensayos
geopoliticos

Con la caida de Jodo Goulart, la politica exterior implementada durante los
gobiernos militares experimentaria inflexiones ciclicas. El fin de la pragmatica “Politica
Externa Independente” inaugurd un periodo de insercion internacional ideologica
durante la administracion de Castello Branco. Sin embargo, en los afios siguientes, la
consolidacion de nuevas oportunidades sistémicas y la preferencia de Costa e Silva,
Emilio Garrastazu Médici y Ernesto Geisel por una diplomacia pragmadtica logro,
aunque ahora en un contexto de imposicién de consenso interno, rescatar el legado de la
PEI Este intento de no cefiirse a las fronteras ideologicas de la Guerra Fria perduraria
también durante el gobierno de Jodo Figueiredo, en el que, sin embargo, la reduccion de
los margenes de actuacion internacional y las dificultades internas contribuirian a

limitar la ambicion de iniciativas diplomaticas brasilenas.

9.1. Un periodo de cambios en el sistema internacional

El largo periodo del régimen militar, en Brasil, ocurrié de manera concomitante
a cambios sistémicos en el ambiente internacional. En este periodo de aproximadamente
dos décadas, la relacion entre Washington y Moscu, asi como su interaccion con
Estados como los europeos y la Republica Popular China, sufrieron alternaciones
relevantes.

La crisis de los misiles evidencio la posibilidad real de un conflicto nuclear entre
las superpotencias, con potencial utilizacion de tacticas capaces de llevar el mundo a un
nuevo conflicto generalizado y ocasionar pérdidas humanas en una magnitud sin
precedentes. Intentos de racionalizar el advenimiento de estrategias militares basadas en
una escala de destruccion ampliada llevaron a figuras como el secretario de Defensa
estadounidense Robert McNamara, en el periodo inmediatamente posterior a la crisis de
los misiles, a defender la expansion de la doctrina de utilizacion de armas atdmicas por
Washington. McNamara, consciente de la posibilidad real de aniquilacion resultante de
una confrontacion nuclear entre potencias, apoyd la idea de que solamente la
certidumbre acerca de la imposibilidad de supervivencia en caso de un conflicto directo
seria suficiente para desestimular la utilizacion de este tipo de armamento.

El resultado inmediato fue la proposicion, por el secretario de Defensa de los

Estados Unidos, de que la doctrina de utilizacion de armas nucleares por Washington




buscase no solamente la destruccion de bases militares hostiles, sino que también
permitiese el ataque a ciudades, con el objetivo de maximizar el nivel de dafio y de
bajas civiles. Esa concepcion representd el inicio de una estrategia conocida como
MAD, Mutual Assured Destruction (Destruccion Mutua Asegurada), que, de manera
paradoxal, establecia una doctrina nuclear que suponia la utilizacion generalizada de
armas atomicas con el objetivo de asegurar que cualquier pais que recurriese a ataques
con ese tipo de armas sufriese una retaliacion incapacitante?s,

En ese contexto, la percepcion de que la supervivencia no solamente de los
ciudadanos de un Estado, sino que también del propio Estado, dependia de la no
ocurrencia de conflictos de gran magnitud motivé un acercamiento inicial entre las
superpotencias con el objetivo de controlar la utilizaciéon de armas atémicas. En 1963, el
Tratado de Prohibicion Parcial de Ensayos Nucleares (Partial Test Ban Treaty, PTBT)
dio origen a un proceso de concertacion internacional que, en 1968, llevo al Tratado de
No Proliferacion Nuclear (TNP / NPT, Nuclear Non-Proliferation Treaty) y, en 1972, a
los Acuerdos SALT (Strategic Arms Limitation Talks / SALT). Sobre este hito
internacional, John Lewis Gaddis, uno de los fundadores del programa de Grand
Strategy en Yale University, sostiene que el afio de 1972, con la firma del Tratado sobre
Misiles Antibalisticos (Anti-Ballistic Missile Treaty, o ABMT), y sus disposiciones
impidiendo la utilizaciéon de defensas contra este tipo de armas nucleares represento
verdadera formalizacion de la posibilidad de coexistencia estable y de largo plazo entre
los bloques capitalistas y socialistas. En otras palabras, el temor de un conflicto atomico
directo entre Washington y Mosct, y el reconocimiento de que una catastrofe atomica
representaba una posibilidad real, permitieron el inicio de un nuevo periodo de
coexistencia entre las dos superpotencias*®®.

Esa nocidn, representada por el concepto de deétente, representaba un cambio en
las posibilidades de Estados periféricos. La nociéon de “no alineamiento”, que habia
tomado cuerpo en los afios posteriores a la primera conferencia del Movimiento de
Paises no Alineados, en Belgrado, en 1961, ahora en un contexto global de reduccion de
tensiones, asumia un nuevo sentido. Con el reconocimiento de la posibilidad de
tolerancia mutua entre las dos superpotencias, y el incremento del cuesto politico
asociado a intervenciones en escenarios geoestratégicos no prioritarios para Washington

y Moscu, paises periféricos maximizaban su margen de maniobra, debido a la
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posibilidad de amenazar con un acercamiento a una superpotencia en caso de presion
excesiva originaria del otro centro de poder*.

No solamente esto, mas alld del incremento de la previsibilidad en los patrones
de relacion entre los Estados Unidos y la Union Soviética, el periodo de détente ocurrid
de manera concomitante a relevantes disturbios en la relacion entre las dos
superpotencias y lo que serian sus zonas de influencia. Por esa razon, el respeto mutuo a
una “tregua” en el conflicto por la supremacia mundial entre soviéticos y
estadounidenses también puede ser comprendido como un periodo de recuperacion
necesario para buscar una estabilizacion tras convulsiones internas iniciadas en los afios
1960 en los dos bloques geopoliticos*3!. Sobre el tema, incluso, Paul Kennedy
argumenta que esta década fue caracterizada por el “debilitamiento de la divisién de
Europa en bloques herméticamente sellados”**2. En el mundo capitalista, dificultades de
Washington asociadas a la intervencion en Vietnam, como protestas internas y la
Ofensiva del Tet, en 1968, ocurrian paralelamente a la actuacién independiente de la
diplomacia francesa de Charles de Gaulle contra la hegemonia de Washington en el
bloque occidental. En el mundo socialista, a su vez, la necesidad de una intervencion
soviética contra Checoslovaquia, en 1968, para frenar reformas percibidas como un
riesgo politico por Mosct, igualmente transmitia la impresion de que la logica bipolar
se evanecia*?.

Esa tendencia que evidenciaba una actuacion mas proactiva de Estados
periféricos, ya perceptible en los afios 1960, continu6 en la transicion hacia la década
subsiguiente. La imagen de un bloque soviético unificado sufriria nuevo desgaste con la
eclosion del conflicto armado entre la Union Soviética y la Republica Popular China, en
1969, solidificando la ruptura sino-soviética. La diplomacia estadounidense, incluso,
después de lentamente percibir las fisuras en el mundo marxista, sacaria provecho de la
situacion para establecer contactos estratégicos con Beijing en 1972, por ocasion de la
visita del presidente Richard Nixon a Mao Zedong en que, de acuerdo con Henry
Kissinger, el lider chines, indicando disposicioén para cooperar con los Estados Unidos,

habria afirmado a Nixon que “la pequeia cuestion” seria Taiwan, mientras que “la gran
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434 En Europa, a su vez, los afos 1970 también fueron

cuestion” seria el mundo
caracterizados por la recuperacion econdémica del continente y por la continuidad de
“bajas diplomaticas” en la ldgica dicotdmica bipolar. Willy Brandt llegaria al poder en
Alemania Occidental en 1969 e implementaria una politica conocida como Ostpolitik,
mediante la cual el gobierno del SPD (Sozialdemokratische Partei Deutschlands)
buscaria una “normalizacion” de relaciones con Alemania Oriental, Europa Oriental y la
Unién Soviética. El tratado entre la URSS y la Republica Federal de Alemania
reconociendo las fronteras polonesas seria representativo de esta tendencia*®®.

En ese ambiente, otro elemento de la ecuacidon internacional geopolitica
contribuia para una mayor libertad de actuacion en el ambito del hemisferio occidental:
la percepcion de declive relativo de Washington. John Lewis Gaddis sostiene que,
durante la mayor parte de los afios 1970, habria un consenso, entre la mayoria de los
expertos, de que la relacion de poder entre las superpotencias se habria inclinado
favorablemente a la Union Soviética**®. Economicamente, Washington abandonaria de
manera unilateral la libre convertibilidad entre el ddlar y el oro en agosto de 1971, lo
que equivalia al colapso del sistema inicialmente previsto en la Conferencia de Bretton
Woods. Los acuerdos de Smithsonian, en diciembre del mismo afio, condujeron a una
devaluacion del dolar*’” que impacté la credibilidad economica estadounidense. Desde
un punto de vista politico, la situacion de Washington seria igualmente caracterizada
por una imagen negativa, que reforzaria la percepcion de declive iniciada en los afios
1960%3%. La retirada de los Estados Unidos de Vietnam y la unificacion del pais bajo el
comando de un gobierno comunista, asi como el propio escandalo de Watergate, con la
renuncia del presidente Richard Nixon en 1974, transmitian la percepcion de que los
Estados Unidos ingresaban en un periodo de debilidad estratégica.

De hecho, los afios 1970 fueron testigos de relevantes capitulaciones politicas
que afectaron intereses de Washington. En Africa, después de conflictos internos y de la
Revolucion de los Claveles en Portugal, en 1974, excolonias como Angola y
Mozambique se convertirian en Estados independientes, con fuerzas marxistas
disputando la hegemonia politica. En el caso de Angola, incluso, el gobierno cubano

enviaria tropas de apoyo al MPLA (Movimento Popular de Libertagdo de Angola) en el
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conflicto civil. Los gobiernos de Gerald Ford y de Jimmy Carter tampoco serian
capaces de cambiar esa delicada situacion geopolitica. En Nicaragua, la Revolucion
Sandinista y la deposicion de Anastasio Somoza Debayle debilitarian la posicion
estadounidense en América Central. En un escenario mas lejano, pero igualmente
importante, la Revolucion Irani llevaria a la caida del shah Reza Pahlevi y a la
conversion de un estrecho aliado de los Estados Unidos en un actor abiertamente hostil
a la influencia de Washington.

No obstante, ese escenario cambiaria estructuralmente en la década de 1980.
Jimmy Carter, que inicialmente esperaba mantener gastos militares bajos, solamente
cambid sus expectativas en el afio final de su presidencia. La invasion de Afganistan,
por la Unidon Soviética, en 1979, motivo la interrupcion, por los Estados Unidos, del
proceso de ratificacion del “SALT II”, dificultando la continuidad de los esfuerzos para
control de armas iniciado previamente. Washington, de igual manera, suspendi6 la venta
de trigo a Mosct y envio a Zbigniew Brzezinski, National Security Advisor, a China'y a
Afganistan con el objetivo de organizar iniciativas centradas alrededor de la contencion
soviética, bajo un paradigma de equilibrio de poder (balance of power). +*°

El sucesor de Carter, no obstante, llevaria los esfuerzos para contener los
soviéticos a un nivel mucho mas intenso. El gobierno de Ronald Reagan, también
impulsado por una victoria electoral influenciada por la decepcion publica proveniente
del secuestro de la embajada estadounidense en Teherdn, creia que la nocidn de détente
habia funcionado solamente como un facilitador de la expansion soviética. La
conviccidn ideoldgica del gobierno Reagan de que la Guerra Fria y la coexistencia con
un adversario considerado un “imperio maligno” seria inmoral estimul6 la reanudacién
de un patrén de competencia y de hostilidad que llevaria a la “Segunda Guerra Fria”.
Con Reagan, la preocupacion del gobierno Carter por cuestiones humanitarias seria
sustituida por célculos realistas de que gobiernos autoritarios muchas veces podrian
asegurar intereses estadounidenses**. En términos militares, Ronald Reagan también
reactivé la carrera armamentista, imponiendo una relevante carga econémica sobre la
Unidn Soviética, que necesitaria recursos adicionales para seguir el mismo camino y
mantener una paridad estratégica. En 5 afios, la nueva administraciéon mas que duplico

el presupuesto de defensa estadounidense y, en 1983, la Casa Blanca incluso anunci6
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proyectos ambiciosos de defensa nuclear, como la Iniciativa de Defensa Estratégica
(Strategic Defense Initiative — SDI), con la potencial utilizacion de armas espaciales.

En ese ambiente, el gobierno de los Estados Unidos retorné a un paradigma
maniqueista, que, especialmente para Estados en América Latina y Caribe, significd una
reduccion de su libertad de actuacion diplomatica. El apoyo a los Contras, en Nicaragua,
y la invasion de la isla caribefia de Granada, en 1983, motivada por una revolucion
marxista y por la sospecha de influencia cubana, dejaban claro que no serian admitidas
“aventuras geopoliticas” en el continente americano. Esa reduccion del margen de
maniobra politico para paises de la region también fue intensificada por serios
problemas econdmicos. Lo que la profesora Maria da Concei¢do Tavares considera “la
retomada de la hegemonia del ddlar”, en la transicion entre los afios 1970 y 1980, afecto
duramente el mundo en desarrollo. Paul Volcker, presidente del Federal Reserve (FED),
motivado por la inflacion en los Estrados Unidos, aument6 la tasa de interés de manera
brusca, llegando al 21,5% en el ano de 1981. Como resultado, distintos paises
constataron la imposibilidad del pago de su deuda exterior, lo que debilitdé seriamente

también las opciones econdmicas de Estados latinoamericanos**!.

9.2. La imposicion de consenso interno

Hablar del escenario interno de Brasil en el periodo del régimen militar es una
tarea delicada y compleja. De manera a buscar objetividad en el tratamiento de la
cuestion, buscaremos elementos que permitan aportes metodoldgicos y contribuciones
para un analisis de las relaciones entre el ambiente interno de Brasil y la formulacion de
la politica exterior del pais a lo largo de los afios en que la presidencia estuvo ocupada
por individuos vinculados a las instituciones castrenses.

Pese a la sensibilidad de la cuestion, en términos de la definicion de politicas
publicas en el gobierno federal, el periodo entre 1964 y 1985 fue, de una manera general.
caracterizado por un mayor aislamiento de autoridades en Brasilia y, por lo tanto, mayor
autonomia para la definicion de estratégicas institucionales. Ya en el principio del
régimen militar, aunque con la preocupacion inicial relacionada con la manutencion de
una apariencia de normalidad, el gobierno de Castello Branco empezd un proceso
interno de represion de la oposicion. Formalmente se mantuvieron la existencia de

partidos politicos y la realizacion de elecciones en el pais. No obstante, posteriormente a
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la eleccién del nuevo mandatario de manera indirecta y sin la participacion de
representantes importantes de la oposicion en el Congreso**?, Castello empezaria un
proceso de progresiva reduccion de libertades y de incremento del control del Estado
sobre la sociedad civil. En poco tiempo, serian abandonadas perspectivas de moderacion
y de una alianza civico-militar en la conduccién del gobierno brasilefio, con la
consiguiente predominancia del grupo castrense.

Sobre el periodo, el historiador Marcos Napolitano, profesor de la Universidade
de Sao Paulo, identifica el intento de implementar una “reforma conservadora del
Estado”, aislando los grupos dirigentes de demandas sociales como las asociadas a
“presiones distributivas”.**3 El primer acto institucional, del 9 de abril de 1964, permitia
a los comandantes de las fuerzas armadas destituir miembros del poder Legislativo y
suspender derechos politicos, impidiendo la evaluacion de las medidas basadas en el
acto en cuestion por el poder Judiciario #*4. Poco después, €l 27 de octubre de 1964, el
Acto Institucional Nimero 2 representaria la imposicion de la corporacion militar sobre
los politicos civiles que, como Adhemar de Barros y Carlos Lacerda, habian
inicialmente apoyado la destituciéon de Jodo Goulart. Por intermedio del AI-2, el
presidente concentr6 poderes normativos y recibio el poder de autdbnomamente
suspender el funcionamiento del Congreso Nacional, derogar derechos de ciudadanos
por una década, asi como decretar el estado de sitio por 180 dias. El afo posterior, el 5
de febrero de 1966, el Acto Institucional Numero 3 consolido el control del estamento
militar sobre la vida politica del pais, con la imposicion de un bipartidismo estructurado
alrededor de un grupo de apoyo al gobierno, la ARENA (Alianga Renovadora Nacional)
y una oposicion moderada, el MDB (Movimiento Democratico Brasileiro). De manera
complementar, incrementando la distancia entre reivindicaciones populares y la
actuacion de representantes estatales, el Al-3 igualmente establecid un sistema de
elecciones indirectas para el Executivo nacional, con la excepcion de municipios que no
fuesen capitales de Estados*+.

Aunque efectivo en blindar a las nuevas autoridades, es importante subrayar
que el proceso de restriccion de libertades civiles no ocurrié sin resistencias. Tras la

incorporacion de los primeros actos institucionales en la constitucion de 1967, con el
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consiguiente fortalecimiento del poder Executivo en areas estratégicas, como la
seguridad nacional y finanzas publicas**, el fatidico afio de 1968 representd un hito
interno en Brasil. Ya en el gobierno de Costa e Silva, el movimiento obrero organizaba
paros en ciudades como Osasco y Contagem y, en el mismo contexto, la muerte del
estudiante Edson Luis en un episodio de represion por fuerzas de seguridad contribuy6
para el apoyo tacito de la clase media a protestas contra el gobierno. La Passeata dos
Cem Mil, en junio de 1968, indico la persistencia de un movimiento estudiantil actuante
y la continuidad de una articulacion social independiente. En ese ambiente tenso, con la
preocupacion del Paldacio do Planalto en mantener la estructura implantada en 1964, el
desafio publico al régimen realizado por el diputado federal por Guanabara, Marcio
Moreira Alves, representd un punto de inflexion. Tras un discurso incisivo contra los
militares por el parlamentario, la pronta respuesta del Executivo fue la edicion del Acto
Institucional Nimero 5, que inaugur6 los “afios de plomo” en Brasil. El nuevo AI-5
cerrd los espacios de oposicion al gobierno con la imposicion de restricciones que
dejaban clara la excepcionalidad del régimen y la restriccion a los derechos
fundamentales. Fue suspendido el habeas corpus para delitos especificos y al presidente
se le permitié la implementacion de intervencion federal sin limites constitucionales
previos, asi como la suspension de cualquier derecho publico o privado y la casacion de
mandatos, entre otros poderes excepcionales**’.

Posteriormente, en la década de 1970, el intenso crecimiento econdmico,
conocido como “milagro brasilefio”, serviria como elemento de apoyo y de legitimacion
para la intensificacion de la represion social, asi como de grupos armados de parte de la
izquierda, frustrada con la imposibilidad de una oposicidon que no fuese consentida y
controlada.**® Entre 1968 y 1973, en la transicion entre los gobierno de Costa e Silva y
Emilio Garrastazu Médici, el PBI brasilefio crecié a impresionantes tasas del 11,2% al
afio, la primera vez en la historia del pais en que se registr6 una expansion econdémica
tan relevante y continua. En el mismo periodo, las tasas de inversion en infraestructura
alcanzaban entre el 5 0 6% del PBI y la inauguracion de obras como la Transamazoénica

o el Puente Rio-Niterdi transmitian la imagen de un pais que avanzaba en términos
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economicos. No obstante, de manera concomitante ocurria la neutralizacion de
opositores, como el guerrillero Carlos Marighella, el diputado Rubens Paiva, los
combatientes en la region del Araguaia y hasta miembros de la Iglesia Catolica*®.

Incluso en los momentos finales del régimen militar el gobierno mantuvo control
sobre la transicion democratica en el pais. En 1975, el presidente Geisel, en una tactica
que conciliaba apertura y cierre politico, relajaba la censura impuesta al influyente
periddico O Estado de Sdo Paulo, pero, en 1976, buscando evitar la derrota electoral del
partido gubernista ARENA, publicaba la Ley Falcdo, que restringia la actuacién de
candidatos en los medios de comunicacién a la mera exposicion de su curriculum y
fotografia, vedando discursos. Son representativos del nivel de control del Estado sobre
el parlamento y la sociedad, igualmente, la edicion, en 1977, del “Paquete de Abril”,
que, mediante la determinacion de un periodo de receso del Congreso Nacional y la
adopcion de enmiendas constitucionales, permitié el cambio de la estructura electoral
del pais, con la creacion de senadores elegidos indirectamente por un colegio electoral y,
por esa razén, apodados como “bidnicos”. De manera analoga, la propia revocacion del
AI-5 ocurri6 meses antes de la edicion de la Ley de Amnistia, el 28 de agosto de 1979,
en el gobierno de Jodo Batista Figueiredo.*°

Esa presion para eliminar disidencias internas fue igualmente impactante en el
interior de la estructura estatal. Especificamente en el Ministerio de Relaciones
Exteriores, en la gestion del canciller Magalhaes Pinto, concomitante a la adopcion del
Al-5, fue establecida una comision cuyos trabajos llevaron a la dimision de 44
funcionarios del servicio exterior brasilefio, entre ellos 13 diplomaticos. Basdndose en
argumentos de conducta sexual y personal, la imposicién de un ambiente represivo y de
uniformizacion ideoldgica tuvo como maés famosa victima el poeta y compositor
Vinicius de Moraes*!. Fueron incluso integradas al organograma de Itamaraty unidades
con el objetivo de buscar informaciones sobre potenciales disidentes. Mas alla de la
actuacion de agentes del SISNI (Sistema Nacional de Informagoes) en las agregadurias
de defensa ubicadas en las embajadas brasilefias, la actividad de monitoreo de
individuos “subversivos” fue agregada a la estructura del ministerio con la creacion del

Centro de Informagoes do Exterior (CIEx)*”.
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No obstante, es igualmente importante subrayar que, mas alld de la imposicion
de un consenso interno a lo largo del régimen militar, hubo distinciones entre las
prioridades y las preocupaciones de los presidentes. Rodrigo Patto S4 Motta, profesor
de la Universidade Federal de Minas Gerais, argumenta que el anticomunismo, en
Brasil, se convirti6 en un “fenémeno estructural” durante el siglo XX. En las décadas en
que se mantuvo el régimen militar, en Brasil, hubo siempre una preocupacién con una
supuesta amenaza comunista, que ocasiond una vigilancia permanente sobre grupos e
individuos acusados de simpatia por el marxismo. 3 Eso no significa, sin embargo, que
las prioridades de los presidentes fueron similares. Antes, asi como después de 1964, el
desarrollismo consisti6 en una preocupacion central de las autoridades brasilefias

encargadas de la formulacion de la politica exterior brasilefia*>*

. Hubo, no obstante, una
excepcion, un “paso fuera de la cadencia”, en las palabras de los académicos Amado
Cervo y Clodoaldo Bueno: el gobierno Castello Branco*>>.

Costa e Silva y Médici, asi como los subsiguientes gobiernos de Geisel y
Figueiredo, avanzarian una lectura del sistema internacional mas influenciada por
consideraciones asociadas a la distribucion de poder global y el consiguiente papel de
Brasil. Internamente, el anticomunismo seguiria como politica estatal, pero en el
ambiente externo, los cuatro presidentes mencionados adoptarian una postura
diplomatica esencialmente pragmatica, buscando conciliar un régimen autoritario con la
persecucion del desarrollo nacional. A titulo de ejemplificacion, Emilio Garrastazu
Meédici era conocido por su incomodidad ante discusiones abstractas o doctrinarias
propuestas por “oficiales intelectualizados”, como el influyente Golbery do Couto e
Silva*%. En oposicion, Castello Branco adoptaria una postura opuesta, bajo un
paradigma de “americanismo securitario”.

Poco después de su toma de posesion, Castello Branco, en una presentacion para
alumnos del Instituto Rio Branco, la academia diplomatica brasilefia, plantearia su
percepcion del ambiente internacional. Al criticar la “Politica Externa Independente” de
sus antecesores, €l nuevo mandatario, en alusiéon a un deseo de estrechar los lazos con
Washington, indicé que adoptaria una “Politica Externa Interdependente”. Solamente

meses después de la deposicion de su antecesor en el Palacio do Planalto, también
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motivada por fuerte anticomunismo, Castello Branco demostraba clara preocupacion
con cuestiones de seguridad asociadas al “peligro rojo”. La presentacion de Castello
Branco, resonando el cuerpo doctrinario de la Escola Superior de Guerra (ESG), fue
organizada alrededor de ideas del libro Geopolitica no Brasil, del propio Golbery do
Couto e Silva. En este marco conceptual, la teoria de los circulos concéntricos suponia
la existencia de tres “lineas”, que delimitarian la América del Sur, el hemisferio
americano y el ultramar. En su exposicion, Castello reservaba un acercamiento
estratégico mas pragmatico solamente con relacién a escenarios politicos alejados de
Brasil e incapaces de ofrecer riesgo concreto a la manutencion del orden impuesto con
la deposicion de Jango. De manera opuesta, el presidente establecia que la principal
preocupacion de Brasil en los dos otros ambientes estratégicos (suramericano y
americano) seria la manutencion de la seguridad 7. En su discurso, Castello Branco
afirm6 que la “Politica Externa Independente” de Janio Quadros y Jodo Goulart habia
sido “excesivamente neutralista” y que la defensa del occidente suponia un
acercamiento a los Estados Unidos**.

Este paradigma, que conjugaba una vision “securitizada” del ambiente
internacional con la adopcidon de un enfoque americanista, seria solamente superado en
el gobierno de su sucesor, Costa e Silva, que, como los demas presidentes del régimen
militar, privilegiaria una lectura del mundo maés desarrollista y diplomaticamente
pragmatica. Por esa razon, si, metodologicamente, podemos considerar la imposicion de
consenso (es decir, la neutralizacion de la oposicion interna) como variable interviniente
a lo largo de todo el régimen militar, especificamente en el gobierno de Castello Branco
identificamos la importancia de condicionantes ideologicos (bajo un paradigma
americanista securitario) como elemento de analisis inescapable. En los otros periodos
presidenciales, de manera opuesta, nuestra segunda variable interviniente considerada
no sera el peso de condicionantes ideologicos, sino que el retorno del pragmatismo a la

politica exterior brasilefia.
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9.3. Actuando como una potencia

Los primeros afos del régimen militar en términos de politica exterior
representaron la imposicién de una inflexion ideoldgica en el Ministerio de Relaciones
Exteriores. Por esa razon, los profesores Amado Cervo y Clodoaldo Bueno consideran
que el gobierno Castello Branco puede ser clasificado un “paso fuera de la cadencia™°,
La llegada al poder del mariscal Humberto de Alencar Castello Branco tuvo como
caracteristica la retomada de una diplomacia ideologizada, con el establecimiento del
americanismo como principio rector de la estrategia de insercion internacional de Brasil.
En las consideraciones geopoliticas de Castello Branco, influenciadas por la Escola
Superior de Guerra y por la teoria de los circulos concéntrico, el plan internacional
defendido por el Paldcio do Planalto seria la adhesion a la agenda hemisférica de
seguridad avanzada por Washington, en el marco de las fronteras ideoldgicas de la
Guerra Fria. Como resultado, la gestion del mariscal se caracterizd por un
comportamiento internacional brasilefio de apoyo politico e incluso militar a iniciativas
estadounidenses “°.

Es importante subrayar, no obstante, la existencia de un debate académico acerca
de la intensidad con que Brasil, entre 1964 y 1967, releg6 a un segundo plano objetivos
asociados al desarrollo nacional. Sobre este tema, aunque se pueda afirmar la
centralidad de la relacion bilateral con los Estados Unidos y la adhesion a un paradigma
de defensa del hemisferio occidental basado en la nocion de seguridad colectiva bajo el
liderazgo de Washington*®!, autores como los propios Amado Cervo y Clodoaldo
Bueno, asi como Eugénio Vargas Garcia sostienen que la diplomatica brasilena
mantuvo una actuacion multilateral atenta a las oportunidades econdmicas para Estados
en desarrollo. Vargas Garcia, incluso, califica la participacion de la diplomacia brasileia
en la primera UNCTAD (Conferencia de la Naciones Unidas sobre Comercio y
Desarrollo), en junio de 1964, como un “papel activo”, subrayando el llamamiento a la
comunidad internacional, hecho por Araujo Castro, para que se considerase la necesidad
de “reformas en el comercio internacional”#®2, De manera similar, Cervo y Bueno

hacen hincapié, a lo largo de este periodo, en la defensa, por la diplomacia brasilena, de
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la idea de “seguridad econdmica colectiva” como manera de respaldar la existencia de
un deber multilateral asociado a la ayuda al desarrollo de Estados periféricos*¢?.

Sobre este tema, distinta es la posicion de Paulo Fagundes Vizentini, fundador
del Centro Brasileiro de Estudos Africanos (CEBRAFRICA) y profesor de la
Universidade Federal do Rio Grande do Sul especializado en defensa, estrategia y
relaciones internacionales. Vizentini relativiza la continuidad de la busqueda de un
desarrollo socioecondémico amplio a lo largo del gobierno de Castello Branco. Para el
autor, el objetivo de las autoridades encargadas de la formulacion de la politica exterior
brasilefia, entre 1964 y 1967, seria la promocion de un modelo econdémico “dependiente
y asociado” que rechazaba un proyecto de reforma social. Ejemplo de esa orientacion
seria el hecho de que, ya en su discurso de toma de posesion en el Congreso Nacional,
anunciando el cambio en la perspectiva de seguir impulsando el Estado como
importante motor del desarrollo, Castello Branco afirmé que la actuacion estatal no

seria un obstaculo a la iniciativa privada*®*

. Vizentini, incluso, indica como evidencia
de esta tendencia la opcidn por Brasil de alejarse de paises africanos y del Movimiento
de Paises no Alineados (MNA), con objetivos de desarrollo similares, y la decision de
privilegiar los lazos con el “primer mundo” en el ambito de la ONU. En su percepcion,
el cambio de gobierno en Brasil, con la deposicion de Jodo Goulart, afectaria de manera
relevante la postura diplomatica de Itamaraty en el ambito de la UNCTAD, de manera
que el pais adoptaria una postura “discreta” en la conferencia, lo que indicaria la
existencia de nuevos condicionantes para la promocion del crecimiento economico y la
modernizacion*®®, Esa es también la lectura de Jodo Daniel de Almeida, que subraya
que, aunque no se pueda hablar del abandono de la idea de que la diplomacia brasilena
deberia funcionar como un factor de promocidon del desarrollo nacional, el nuevo
paradigma del gobierno Castello Branco seria la apuesta en un proyecto liberal de
atraccion de inversiones y de asociacion con los Estados Unidos*6®.

El registro telegrafico histdrico corrobora esa sutileza interpretativa, y, de cierta
manera, igualmente justifica la concepcion de que el desarrollismo, también durante el

gobierno de Castello Branco, aunque relegado a un papel secundario, como veremos, no

desapareci6. En 1963, en el gobierno de Jodo Goulart, la Delegacion de Brasil ante las
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Naciones Unidas participaba de manera intensa y minuciosa de los preparativos para la
UNCTAD, llegando a eventualmente quejarse a la Secretaria de Estado en Brasilia
sobre la “precaria calidad técnica” de algunos de los documentos presentados por el

467

comité preparatorio para la conferencia®’. En ese momento, la delegacion brasilena ya

adoptaba una posicion de critica a “insuficiencias de la estructura institucional del

468

comercio internacional” y de defensa activa®*® de la necesidad de reformulacion

profunda*®’

, a largo plazo y estructural*’? de las reglas globales en pro de Estados en
desarrollo*’! 472, Sin embargo, la deposicion de Goulart no parece haber interrumpido
los trabajos y tampoco la postura técnica de la mision. El 3 de marzo de 1964, dias
después de la instauracion del régimen militar, el embajador Octavio Augusto Dias
Carneiro, uno de los pioneros de la diplomacia econdmica brasilefia y jefe de la
delegacion del pais en Ginebra, buscando de manera consciente mantener una postura

como servidor de Estado 473

, informaba a Brasilia que “seguia realizando las
declaraciones generales ya programadas en las distintas comisiones, en base a las
instrucciones a esta Delegacion™*’4. Octavio Carneiro, el mismo dia, justificando su
decision en el cambio de gobierno en Brasil, transmitié a Itamaraty por telegrama su
renuncia al prestigioso cargo de director-executivo de la SUMOC (Superintendéncia da

Moeda e do Crédito), que también ocupaba,*’

pero seguiria por aflos participando
indirectamente de las actividades de la UNCTAD#’%. Su sustitucion formal por el
embajador Alfredo Teixeira Valladdo como lider de la delegacion brasilefia no
representd una reversion brusca en las directrices del pais. Brasil mantuvo especial
interés, en su correspondencia diplomatica, por cuestiones asociadas a la situacion de

paises en desarrollo (relatando incluso discusiones especificas sobre dificultades de
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Estados sin litoral, como Paraguay y Bolivia)*’’. Los registros telegraficos, en ese
momento, revelan la continuidad de la predominancia de temas como el estimulo al

9

crecimiento industrial 4’® | financiamiento a paises latinoamericanos, ’° asistencia
9

481 " exportacion de

técnica *®° | inversiones privadas en el mundo subdesarrollado
productos primarios*®?, proteccionismo econdémico en paises ricos*** y la importancia de
adaptar el sistema de comercio internacional a las necesidades de Estados en
desarrollo*®4,

Si, como se percibe, hay un debate acerca de los limites del impacto de la nueva
percepcion mas liberal sobre la importancia del desarrollismo en ambitos de la
diplomacia brasilefia, la caracterizacion de la diplomacia de Castello Branco como una
estrategia de asociacion securitaria a Washington constituye una caracteristica
facilmente perceptible. Con la deposicion de Jodo Goulart, Brasil mantendria una
politica de alineamiento a los Estados Unidos que, nuevamente en las palabras del
profesor Vizentini, “se debia a aspectos politicos internos del régimen, que buscaba
diferenciarse politicamente del pasado reciente”. 3% Sobre la misma cuestion, Jodo
Daniel de Almeida complementa este andlisis al afirmar que la ascension de Castello
Branco constituye uno de los pocos momentos en que se identifica un consenso
académico sobre la existencia de una ruptura en la estrategia de insercion internacional
adoptada por la diplomacia brasilena. Almeida, de manera clara, argumenta que el
periodo entre 1964 y 1966 representa el abandono de las iniciativas de la “Politica
Externa Independente” y la sustitucion de un proyecto de integracion politica y
econdmica con Estados latinoamericanos (viabilizado, por ejemplo, en el dmbito de la
ALALC, Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio) por un acercamiento con los
Estados Unidos en pro de una doctrina hemisférica a servicio de lo que se justificaba

como la seguridad del occidente*s6.
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La predominancia de cuestionamientos ideoldgicos y de una légica dicotémica
asociada a elementos de seguridad, en el Gobierno Castello Branco, seria ejemplificada
por la adopcidon de medidas que no se adecuarian a la tradicion diplomaética brasilefia.
Evidenciando la relacion directa entre las preocupaciones internas en reprimir el
marxismo-leninismo y la actuacion internacional*®” del pais, Brasil rompid relaciones
con Cuba el 13 de mayo de 1964, argumentando que el gobierno cubano estaria
involucrado en actividades de propaganda y que no se podian admitir “acciones
comunistas en el territorio nacional”#%® . Posteriormente, Itamaraty alegaria que la
adopcion de un modelo marxista-leninista por La Habana constituiria la autoexclusion
voluntaria de Cuba del sistema interamericano*®’.

Mas allé de la relacion con la isla caribefia, quizés la evidencia mas clara de la
adhesion ideoldgica de Castello Branco a la politica estadounidense, sintetizada en la
frase del embajador de Brasil en Washington (y posteriormente canciller) Juracy
Magalhies de que “lo que es bueno para los Estados Unidos es bueno para Brasil*?”, se
puede constatar en la reaccion de Brasilia a un episodio asociado a otro pais
latinoamericano: la decision de Washington, en 1965, de enviar fusileros navales para
intervenir en la Guerra Civil de la Republica Dominicana. La preocupacién con la
supresion de eventual infiltracion comunista en el continente americano hizo no
solamente con que Brasil apoyase la utilizacion de la fuerza en el conflicto, sino que
enviase el general Hugo Penasco Alvim, acompanado de 1100 militares, para comandar
la Fuerza Interamericana de Paz (FIP) creada en la X Reunién de Consultas de la
OEA®!. Brasil, posteriormente, aunque percibido por paises latinoamericanos como
verdadero representante de la politica de los Estados Unidos para la region
latinoamericana, incluso defendid la creacion de una fuerza permanente para actuar en
el ambito interamericano*®2.

Esa politica de asociacion ideoldgica y securitaria con Washington, disociada de
las oportunidades presentadas por un contexto internacional que permitiria un mayor
margen de maniobra, sufriria una inflexion a partir del gobierno de Costa y Silva. La

influencia institucional y moderadora del cuerpo diplomdtico en el Ministerio de
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Relaciones Exteriores, asi como las propias percepciones mas nacionalistas y menos
dogmaticas del equipo del general Artur da Costa e Silva, motivarian el inicio de una
nueva fase que caracterizaria la diplomacia de los proximos presidentes militares.*%
Celso Lafer, de manera especifica, encuentra en la confluencia de factores externos e
internos una clave explicativa para este cambio, que permitié la adecuacion de la
postura internacional de Brasil frente a la mayor amplitud de actuacion permitida por el
contexto internacional de détente. En su lectura del ambiente politico, Lafer sostiene
que la promocidén interna de un “nacionalismo de inspiracion militar” en la sociedad
brasilefia y la percepcion, por miembros del gobierno, de que el crecimiento econdmico
de Brasil y su consiguiente acumulacién de poder habrian convertido el pais en una
“potencia emergente” permitieron el regreso de una actuacién internacional que
combinaria la promocion del desarrollo con una postura diplomética pragmatica
privilegiando la defensa estricta del interés nacional y el reconocimiento del nuevo
status de Brasil**.

Como resultado, con Costa e Silva, la politica exterior brasilefia presenciaria el
regreso del desarrollismo, ahora con caracteristicas mas nacionalistas, como el principio
conductor de la diplomacia brasilefia. Son evidencias de esa conducta el rechazo del
nuevo canciller Jos¢ Magalhaes Pinto a la creacion de la Fuerza Interamericana de Paz
permanente, previamente defendida en el gobierno de Castello Branco, bajo el
argumento de que los paises deben ser los principales responsables del mantenimiento
de su propia seguridad*”. En realidad, inaugurando su gestion en Itamaraty el 15 de
marzo de 1967, Magalhaes Pinto dejo claro que Brasil adoptaba un patron de actuacion
internacional que, bajo distintas perspectivas, reanudaba el legado de la “Politica
Externa Independente”. En un nuevo discurso que dialogd directamente con la
presentacion del propio Castello Branco del 31 de julio de 1964 sobre sus prioridades
internacionales, Magalhdes Pinto refuté punto por punto los argumentos de Castello
Branco. Basindose en el razonamiento de que los intereses nacionales, y no los
condicionantes ideoldgicos, deben conducir la politica exterior de un Estado, Magalhaes
Pinto rechaz6 la bipolaridad, la nociéon de seguridad colectiva, el occidentalismo e
incluso la interdependencia militar, politica o econdmica como principios conductores

de una insercion internacional coherente. La nueva estrategia diplomatica brasilefia,
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apodada “Diplomacia da Prosperidade”, tendria a partir de entonces, de acuerdo con el
Relatorio de 1967 de Itamaraty, el objetivo de, nuevamente, permitir el desarrollo
nacional y, de esa manera, utilizar oportunidades externas para impulsar la
modernizacion del pais*®®,

A lo largo de la administracion Costa e Silva, la actuacidon diplomatica con el
objetivo de mantener la autonomia nacional se presentd de manera mas asertiva, una
tendencia que continuaria en los afios subsiguientes, con los gobiernos de Médici y
Geisel. Brasil se opuso de manera vehemente al Tratado de No Proliferacion Nuclear
(TNP), considerando, en las palabras del embajador Araujo Castro, que la propuesta
equivaldria a un “congelamiento del poder mundial”. En su percepcion, el tratado
estableceria dos clases de paises jerarquizadas y, eventualmente, podria limitar la
utilizacion de la energia nuclear por naciones emergentes, restringiendo asi sus opciones

de desarrollo*?

. Es importante subrayar, que, sin en Ultimo analisis el TNP igualmente
restringiria el desarrollo de programas nucleares de defensa por Brasil, Itamaraty
sostuvo el rechazo al TNP indicando la participacion brasilena en el Tratado de
Tlatelolco**®, que, firmado en 1967, formalmente establecia la América Latina y el
Caribe como una region libre de armas nucleares. El documento, no obstante, no tuvo
vigencia inmediata para Brasil, también a causa de la imposiciéon de distintos
condicionantes por la diplomacia del pais durante la negociaciéon del documento
juridico*”, lo que igualmente refuerza la percepcion de que el Paldcio do Planalto
buscaba preservar su margen de actuaciéon y no limitar de manera desnecesaria su
acceso a la energia nuclear.

Con Costa e Silva, Brasil regresaria también a una postura multilateral
claramente desarrollista, que superaria condicionantes ideoldgicos y buscaria apoyo
nuevamente en Estados periféricos. En ese ambito, por ocasion de la I UNCTAD, en
febrero de 1968, Itamaraty defendid la nocion de que el sistema internacional de
comercio seria desequilibrado y, con base en la nocién de “seguridad econdmica
colectiva”, apoy6 la creacion del Sistema Generalizado de Preferencias (SGP),
0

asegurando asi beneficios comerciales a los paises en desarrollo % . También

evidenciando el regreso a una postura independiente y desarrollista, el embajador
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Azeredo da Silveira fue elegido presidente del Grupo de los 77 (G-77), coalicion de
naciones en desarrollo con el objetivo de coordinar posiciones econdomicas en distintos
procesos realizados en el ambito de la ONU>’!. No obstante, esa postura de Costa y
Silva, que rompid con la vision de mundo ideoldgica de Castello Branco en pro de un
desarrollismo nacionalista asertivo, fue aun mads incisiva en la presidencia de sus
sucesores, Emilio Garrastazu Médici y Ernesto Geisel. Con Médici y Geisel, Brasil
pasaria propiamente a demandar el reconocimiento de su status como potencia
emergente.

En los afios de Médici y Geisel, las autoridades en el Paldcio do Planalto
encontraron una nueva situacion, que tendria impactos significativos en la actuacion
internacional de Brasil. Reformas economicas iniciadas en el afio de 1964, conforme
evidenciado por el PAEG (Programa de A¢do Econémica do Governo), cambiaron
estructuralmente la configuracion tributaria y financiera del pais, asi como su mercado
de trabajo. Como resultado, el PBI brasilefio, entre 1964 y 1967, crecio el 4,2% al afo y,
en el periodo entre 1968-1973, la tasa de expansion superd anualmente el 11%. Mas alla
del significativo ritmo de crecimiento, la manera con que Brasil crecid por ocasion de su
“milagro econdmico” fue igualmente importante. La contencion del ritmo inflacionario
por politicas restrictivas en los ambitos fiscal, monetario y salarial fue implementada de
manera exitosa, lo que permitio al pais preservar el crecimiento econdmico y neutralizar
presiones inflacionarias provenientes de elementos de demanda y de costo.>??

Paralelamente, Brasil igualmente presenciaba el crecimiento de otros indicadores
atestando la ampliacion de su peso geopolitico: la poblacion del pais, entre 1968 y 1973,
crecid de 87,8 millones de personas a 100,29 millones de habitantes, en un periodo en
que se registraron avances en la integracidon interna, viabilizados por una tasa de
inversion en infraestructura que oscilaba entre el 5% y el 6% del PBI , permitiendo asi
la creacion de vias de conexioén en regiones anteriormente aisladas, como el norte del
territorio nacional. También en el ambito del crecimiento comercial, Brasil presenciaba
una mejora en su participacion global, con la diversificacion de sus exportaciones y la
reduccion de la dependencia de los Estados Unidos. Entre 1967 y 1973, el valor total
exportado por Brasil crecid el 24,6%, y la participacion de productos manufacturados,
equivalente al 20,7% en 1967, alcanz6 el 31,3% en 1973. En el periodo considerado,

también ocurriria una diversificacion de los socios comerciales brasilefios. Los Estados
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Unidos, el primero destino de exportaciones brasilefias desde la década de 1870 seguiria
importante, pero con peso relativo decreciente, ocasionado por la mayor participacion
europea y japonesa en el comercio exterior brasilefio. En 1969, los paises del Mercado
Comun Europeo (entonces Alemania, Francia, Italia, Paises Bajos, Bélgica y
Luxemburgo), unidos, superarian los Estados Unidos como destino del 29,5% de las
exportaciones brasilefias (los Estados Unidos representaron el 26,4% en este ano). Esa
tendencia seria aun mas perceptible en 1973, cuando los miembros del Mercado Comun
Europeo demandaron el 30,6% de los productos brasilefios, mientras Washington tuvo
su participacion reducida para el 18,1%. Japon, a su vez, con una participacion del 3,4%
en las exportaciones brasilenas en 1967, alcanzo el 6,9% en 1973, poco por debajo de
los paises de la ALALC (Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio), destino del
10,6% de las exportaciones brasilefias en el mismo afio de1973°%.

Pertrechado de una renovada autonomia econémica, y con un ambiente interno
en que se habia impuesto un consenso politico, Brasil efectivamente actuaria como una
potencia emergente. En la transicion hacia el gobierno Médici, el desarrollismo siguid
como el principio rector de la politica exterior brasilefia®**. No obstante, el pragmatismo
diplomatico y la asertividad de la actuacidn internacional brasilefia hicieron, de hecho,
con que, en la presidencia de Médici y de Geisel, el pais empezara a comportarse de una
manera que la defensa estricta del interés nacional configurd un plan estratégico basado
en el reconocimiento de Brasil como una potencia emergente. En especifico, la relacion
con los Estados Unidos y la diversificacién de la diplomacia brasilefia indicaron esa
tendencia.

Las gestiones de los cancilleres Mario Gibson Barboza y Azeredo da Silveira,
durante las presidencias de Médici y Geisel, respectivamente, son conocidas como
“Diplomacia do Interesse Nacional” y “Pragmatismo Responsdvel e Ecuménico”. Ese
periodo, referente a la década entre 1969 y 1979, fue caracterizado por la prevalencia de
la autonomia en la actuacién internacional de Brasil, incluso con episodios de friccion
diplomatica en la relacion con los Estados Unidos, resultantes del rechazo brasilefio a
potenciales factores de limitacion de su margen de maniobra internacional.

Hito de este nuevo patron de actuacion diplomatica fue la defensa, en 1971, por
Aratjo Castro, embajador brasilefio en Washington, de la tesis del “congelamiento del

poder mundial”. Explicitando la intencién de estructurar la relacion brasilena con la
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comunidad internacional y, especialmente con Washington, alrededor de intereses
concretos, y no de principios o elementos ideoldgicos®?®, Aratjo Castro propuso la
alteracion de la Carta de las Naciones Unidas con el objetivo de aumentar la
participacion brasilefia en las grandes decisiones internacionales. Convencido de que
Brasil estaria “condenado a la grandeza”, Castro, reinterpretando el ya tradicional
desarrollismo del pais, sostenia que la politica exterior brasilefia deberia neutralizar
obstaculos al incremento del su poder>®. Reflejando las palabras de su embajador, e
impulsado por la intencion de obtener, aunque tacitamente, el reconocimiento del pais
como una potencia emergente, el presidente Emilio Garrastazu Médici visitd los
Estados Unidos en el mismo afio. En un contexto en que la Doctrina Nixon suponia la
reduccion del involucramiento politico-militar estadounidense y la distribucion del
costo de mantenimiento de la seguridad (es decir, de la supresion de actividades
marxistas-leninistas) por intermedio de la delegacion de responsabilidades a potencias

507

regionales como Sudafrica, Israel e Iran°”/, Richard Nixon publicamente reconoci6 el

1133

nuevo status brasilefio>® al declarar que ““where Brazil goes, Latin America will
follow.”

La declaracion de Nixon, no obstante, no debe ser percibida como una
indicacion de que la relacion entre Brasil y Washington, en las presidencias de Médici y
Geisel, fueron siempre harmonicas. En, 1970, y por lo tanto antes del reglamento
multilateral sobre el tema en la Convencion de las Naciones Unidas sobre el Derecho
del Mar, Brasil amplid unilateralmente, y a pesar de gestiones contrarias
estadounidenses, su mar territorial para 200 millas marinas®®. En efecto, también como
reflejo del cambio pragmatico en la relacién con los Estados Unidos, la década entre
1969 y 1979 fue marcada por nueva diversificacion de las relaciones diplomaticas
brasilefias. En 1971, Gibson Barbosa realiz6 la primera visita oficial de un canciller
brasilefio a América Central y, en el afo siguiente, inicidé un periplo por nueve paises
africanos (Benin, Camerun, Cote d’Ivoire, Gabon, Togo, Ghana, Nigeria, Senegal y
Zaire) con el objetivo de firmar tratados de cooperacion técnica. En 1972, el canciller
brasilefio volveria al continente africano para visitar Egipto y Kenia. En su entorno

inmediato, y para preocupacion argentina cuanto a la viabilidad del proyecto
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hidroeléctrico Corpus, en 1973 Brasil firmaria con Paraguay el tratado de utilizacion de
las aguas del Rio Parand para la edificacion de la usina de Itaipii y empezaria la
coordinacion con Bolivia para construccion de un gasoducto conectando Santa Cruz de
la Sierra al corazon industrial brasilefio, el Estado de S3o Paulo’'°.

También es igualmente relevante que los registros historicos, en el periodo,
reflejen de manera clara una postura diplomatica pragmatica brasilefia, con la
superposicion del desarrollismo como principio guiando un plan de mantenimiento del
crecimiento y de reconocimiento como potencia emergente. La serie telegrafica de la
Embajada de Brasil en, Moscl, como esperado, relataba eventos politicamente
relevantes asociados al movimiento marxista global, a ejemplo de discursos del exilado
Luis Carlos Prestes, anteriormente secretario-general del Partido Comunista Brasileiro
(PCB), en conferencias politicas en la URSS®!!, asi como entrevistas de Salvador
Allende en la television soviética®!2. No obstante, es significativo que la comunicacion
oficial haya evitado generalizaciones ideoldgicas y la suposicion de cualquier afinidad
automatica entre paises comunistas, destacando preocupaciones soviéticas con la
“penetracion maoista” en paises asiaticos°!* y dedicando espacio considerable a
oportunidades de penetracion comercial brasilena o de eventual coordinacion
multilateral en pro del desarrollo. Consultas sobre la participacion soviética en

)34, el envio a Brasilia

reuniones del GATT (General Agreement on Tariffs and Trade
de periddicos con informaciones sobre el comercio exterior soviético °1° , la
retransmision a la Cdmara de Comercio de la URSS de cartas de empresas brasilenas
interesadas en comerciar con entidades locales’! y, también, la solicitud brasilefia de
datos de transporte aéreo soviético para eventual negociacion de acuerdos sectoriales
con modelos semejantes a tratados firmados previamente por Moscu con paises como

Finlandia Chile °'7 indican que, aunque las autoridades en Brasilia tengan,
y q q g

internamente, mantenido firme posicidon anticomunista, en el &mbito diplomatico, hasta
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mismo la relacién entre Brasil y la Union Soviética era percibida de manera no
dogmatica, bajo un prisma desarrollista.

Con Geisel, esta actuacion desarrollista e independiente de Brasil, incluso,
incrementaria las disonancias con los Estados Unidos. En 1972, Brasilia y Washington
firmaron un convenio para la construccioén, por Westinghouse Company, de una usina
nuclear en Angra dos Reis’’%. En 1974, no obstante, el ensayo nuclear indiano, conocido
como Operation Smiling Buddha, ocasiond preocupaciones de que Brasil podria seguir
el mismo camino, con el desarrollo de armas atomicas propias. Ante la reluctancia de
los Estados Unidos en implementar lo acordado previamente, Brasil, considerando la
nueva forma de energia esencial para su desarrollo, y en oposicion a los intereses de
Washington®!?, busco a Alemania Occidental para seguir con los planes de obtencion de
capacidad nuclear. El 27 de junio de 1975, en Bonn, los dos paises firmaron un acuerdo
para la utilizacion pacifica de la energia atomica que contemplaba, hasta 1990, la
construccién de 8 usinas por un consorcio entre la empresa brasilefia Nuclebrés y la
germanica Siemens2,

La actuacién diplomatica pragmatica y auténoma, no obstante, no se
limitd al estratégico ambito nuclear. Consciente de que la manutencion del crecimiento
econdmico y la reversion del “congelamiento del poder mundial” solamente podrian ser
implementadas por intermedio de una amplia red de contactos que reflejase la real
distribucion de poder en el sistema internacional, Itamaraty reconocid la Republica
Popular China en 1974 y, en 1975, los gobiernos marxistas del MPLA, Movimento
Popular de Libertacio de Angola, y FRELIMO, Frente de Libertagdo de
Mogambique.**' Los episodios, que representaron el reconocimiento brasilefio de la
inexorabilidad de la descolonizacion, aunque en detrimento de un pais con lazos tan
tradicionales como Portugal, fueron complementados por medidas que reforzaron el
rechazo de Brasil a la dindmica bipolar. En marzo del mismo afio de 1975, Brasil firmo
con la Union Soviética un acuerdo comercial y acord6 la compra de turbinas soviéticas
para proyectos hidroeléctricos. Poco tiempo después, en noviembre, y contra la posicion

de los Estados Unidos, Brasil voté a favor de la Resoluciéon 3379 de la Asamblea
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General de las Naciones Unidas, que consideraba el sionismo como forma de racismo, y
apoy0 resoluciones condenando el apartheid.’??

Brasil actuaba de manera auténoma, y la nueva realidad de poder internacional
hacia con que autoridades de Washington siguieran reconociendo el nuevo status
brasilefio. El secretario de Estado Henry Kissinger, en febrero de 1976, en visita a
Brasilia, por ocasion de la firma de un memorando de entendimiento sobre consultas
bilaterales, declard que Brasil seria uno de los “key countries” en el mundo occidental®?.
En realidad, la consciencia estadounidense acerca de que el pais latinoamericano
adquiria una nueva importancia en el tablero global parecia coincidir con la percepcion
de las propias autoridades brasilefias. Ademds de seguir de manera asertiva con su
proyecto de desarrollo, Brasil buscd traducir de manera geopolitica sus nuevas
ambiciones. Aun antes de la eliminacidon de tensiones relacionadas con la cuestion
hidroeléctrica en la frontera sur, por la firma del Acuerdo Tripartito entre Brasil,
Argentina y Paraguay, en 1979, se percibe un esfuerzo para organizar un acercamiento
con Estados sudamericanos para asegurar la estabilidad en dos regiones estratégicas: el
Rio de la Plata y la Amazonia. En ese sentido, la creacion, en 1974, del Fondo
Financiero para el Desarrollo de la Cuenca del Plata (Fonplata) y la firma, en 1978, del
Tratado de Cooperacion Amazdénica, ademdas de iniciativas de integracion
socioecondmica>?*, pueden también ser comprendidos como parte de la consolidacion,
especialmente en el inicio del gobierno Geisel, de un proyecto politico-diplomatico
conocido como “Brasil Poténcia”, que, basado en fuerte identificacion con el
tercermundismo, proponia la coordinacién con paises periféricos para la ampliacion de
la autonomia estratégica brasilefia.>?>

Ese patron de actuacion ampliada y mas asertiva es coherente con observaciones
de autores realistas neoclasicos. Sobre ese tema, Fareed Zakaria argumenta que el
avance de objetivos estratégicos externamente y con mayor amplitud suele ocurrir en un
contexto en que se identifica la percepcion de incremento en el poder estatal por las
propias autoridades responsables de la diplomacia de un actor internacional. >2¢ El

hecho de que Brasil, por ejemplo, en 1977, lleg6 a denunciar el acuerdo de asistencia
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militar firmado con los Estados Unidos en 1952 como manera de demostrar a la
administraciéon de Jimmy Carter insatisfaccion con la publicacion de un informe
estadounidense sobre la situacion de derechos humanos en Brasil®?’, indica el nivel de
confianza del establishment politico-diplomatico de Brasil sobre su papel internacional.

Las ambiciones brasilefas, sin embargo, sufririan un cambio relevante en el final
del periodo considerado, por ocasion del gobierno de Jodo Baptista de Oliveira
Figueiredo. Entre 1979 y 1985, los afios finales del régimen militar, el canciller Saraiva
Guerreiro, con su estrategia de insercion internacional conocida como “Universalismo”,
buscaria dar continuidad a la dindmica impuesta en las administraciones de Médici y
Geisel. El contexto, no obstante, impuso el acotamiento de las ambiciones del pais, en
funcién de la reduccion del crecimiento interno (con retraccion anual del 2,2% entre
1981 y1983328) y el cierre de las brechas en el sistema internacional, ocasionado por el
inicio de la “Segunda Guerra Fria”.

En términos estratégicos, a pesar de los obstaculos, Saraiva Guerreiro establecia
de manera aun mas clara la relacion entre el desarrollismo brasilefio, que seguia como
principio rector de la diplomacia nacional, y su identificacién con el tercermundismo.
En las palabras del propio canciller, seria “evidente que Brasil estaria en el tercer
mundo”, constituido por “importadores netos de capital y de tecnologia que no habian
alcanzado un nivel de desarrollo autosostenible”, los cuales serian unidos por una

caracteristica comun: el subdesarrollo 32°

. Las estadisticas econdmicas, en efecto,
indicaban el incremento de la relacion con paises periféricos ya en el primer afio del
gobierno Figueiredo: las exportaciones para Estados en desarrollo, que representaban el
1% del total en 1969, alcanzaron el 30% en 19793°, También por esa tendencia exitosa
en los afios anteriores, Figueiredo buscaria mantener una estrategia de continuidad de la
diversificacion diplomatica implementada en el gobierno Geisel.

Con efecto, el jefe de Estado de Brasil visitd Venezuela en noviembre de 1979,
realizando la primera visita oficial de un presidente brasilefio a Caracas, devolvio
reliquias historicas paraguayas de Solano Lopez a autoridades de Asuncion en 1980 vy,

en el mismo ano, realizé la primera visita de un presidente a Buenos Aires desde 1935,

avanzando la integracion regional tras la superacion de las tensiones hidroeléctricas.
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Figueiredo también apoyd la creacion de la ALADI (Asociacion Latinoamericana de
Integracion) y firmo, en Santiago, nueve tratados de cooperacion entre Brasil y Chile.
Con el objetivo de consolidar lazos con Estados de la region, el mandatario igualmente
buscé aproximarse de paises andinos, realizando visitas a Colombia y Peru en 1981.
Brasil, incluso, leg6 a mediar un alto el fuego entre Ecuador y Pert por ocasién de
conflictos fronterizos el mismo afio. En un escenario de actuacién extrarregional,
reflejando la continuidad de esfuerzos de coordinacion para el desarrollo, entre otras
iniciativas, Brasil firmé con Iraq un acuerdo de cooperacion para utilizacion pacifica de
la energia nuclear, en 1980, estableci6 relaciones diplomaticas con Ruanda y Dominica,
en 1981, y, en el mismo afio, organizé una misién comercial para incrementar el
comercio con los paises de ASEAN (Asociacion de Naciones del Sudeste Asiatico). En
1983, el propio presidente Figueiredo realiz6 la primera visita oficial de un presidente
brasilefio al continente africano, siendo recibido en Argelia, Cabo Verde, Guinea-Bissau,
Nigeria y Senegal. En el afo subsiguiente, también realizd la primera visita de un
mandatario brasilefio a China.>3!

Sin embargo, la debilidad econdomica de Brasil, impulsada por las crisis del
petroleo, con el aumento de las tasas de interés en los Estados Unidos entre los afios
1970 y 1980, contribuiria para un escenario de repliegue de Brasilia. Ya se detectaban
dificultades para atender al servicio de la deuda exterior en los afios 1970, y esas
restricciones ahora se volverian ain mas criticas. La liberalizacion del comercio exterior,
que habia empezado con la llegada de los militares al poder, y la captacion de ahorros
en el mercado internacional hicieron con que, ya en 1972, mas de la mitad de los
recursos obtenidos en el comercio exterior brasilefio fueran absorbidos por obligaciones
de la deuda, lo que llevé al senador demdcrata por Idaho, Frank Church, a considerar
que Brasil alcanzaba sus limites financieros®2. En los afios siguientes, los impactos de
la Guerra de Yom Kipur, con el aumento de tasas de interés internacionales y del precio
de petroleo, practicamente triplicaron la deuda exterior de Brasil (de US$ 17 mil
millones, en 1974, para US$ 49 mil millones en 1979) y contribuyeron para incrementar
y hacer cronicos los déficits en la balanza de pagos (que, de US$ 7 mil millones en 1974,

alcanzaron US$ 10 mil millones en 1979)33.
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Como resultado, el acotamiento de las perspectivas en la coordinacidon para el
desarrollo constituyd el primer ajuste estratégico en el gobierno Figueiredo. La
situacion econdmica brasilefia se convirtié en un problema central para el pais>**y las
iniciativas en ese ambito tuvieron como principal eje no la estructuracion de grandes
coaliciones para democratizar el sistema financiero o de comercio internacional, sino
que se limitaron a buscar una solucidn concreta para la cuestion inmediata de la deuda.
Tras la declaracion de moratoria por México, una mision del Fondo Monetario
Internacional (FMI) liderada por Horst Struckmeyer llegé al Brasil en noviembre de
1982, lo que llevaria a la firma de un acuerdo de stand-by con la institucion financiera
en 1983, complementado por el compromiso de adopcidon de medidas ortodoxas, como
la devaluacion de la moneda y la reduccion de subsidios a exportaciones. En el afio
siguiente, Brasil particip6é de la firma del Consenso de Cartagena, que representd un
esfuerzo concertado de once paises latinoamericanos para buscar una solucién conjunta
para la renegociacion de sus deudas exteriores.>*

Paralelamente, disonancias politicas con Washington, reforzadas en un
ambiente de tensiones renovadas por la actuacion mas asertiva de los Estados Unidos,
motivaron la restriccion de las expectativas de Brasilia también cuanto a la expansion de
sus intereses de seguridad (corolario de la nueva actuacion brasileiia que se otorgaba el
papel de potencia regional) En ese contexto, la diplomacia brasilefia tuvo de
preocuparse no en expandir su influencia exterior, sino que maniobrar buscando evitar o
por lo menos contraponerse diplomaticamente a intervenciones estadounidenses en
América Latina. La percepcion, en el gobierno brasilefio, de que los Estados Unidos y el
Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca (TIAR) no ofrecerian apoyo en
contextos de seguridad criticos, conforme evidenciado por la postura de Washington en
la Guerra de las Malvinas, en 1982, consolid6 la percepcion del pais anglosajon como
potencial rival geopolitico, lo que llevo al ministro de la Aerondutica, brigadier Délio
Jardim de Matos, a admitir que el Estado Mayor brasilefio pasaba a considerar, en
doctrinas militares, la posibilidad de un conflicto militar con Washington>3,

En realidad, la primera mitad de los afios 1980 fue caracterizada por el
incremento de tensiones entre Brasilia y Washington, estimulado por la retomada del

conflicto bipolar durante la administraciéon de Ronald Reagan. Por ocasion de la visita

534 Ibid. Pp. 604.
535 GARCIA (2018). Pp. 169, 170, 172.
536 BANDEIRA (2011). Pp. 89-90.




en 1981de Vernon Walters, enviado especial de Reagan a Brasil, con el objetivo de
denunciar la influencia de la Unidon Soviética y de Cuba en el Salvador, se percibi6 una
disonancia con respecto a las evidencias presentadas por autoridades estadunidenses
para justificar el renovado interés por los asuntos internos latinoamericanos. Como
resultado, ocurri6 una movilizacién diplomatica brasilefia para blindar la region. En
1983, el apoyo brasilefio a la creacion del Grupo de Contadora, asi como el envio del
ministro Danilo Venturini a Surinam para ofrecer ayuda econdémica al gobierno de
Desiré Bouterse (en sustitucion a una propuesta cubana analoga) evidenciaron la
preocupacion de Brasilia con la estabilidad regional, de manera a no ofrecer
justificativas para una actuacion unilateral de los Estados Unidos.

Sin embargo, la intervencion de Washington en la isla de Granada, en octubre de
1983, meses antes de la declaracion del propio Saraiva Guerreiro de que Brasil seria un
“pais sin excedentes de poder”, indicarian la transicion hacia un periodo mas delicado,
que el profesor Eugénio Vargas Garcia interpreta como “un reconocimiento tacito de las
limitaciones del poder nacional, especialmente en comparacion con periodos anteriores,
marcados por la idea de potencia emergente”.>*’ Esa nueva condicion estratégica,
resultado de la convergencia de distintos obstaculos, se volveria ain mas clara con la

transicion del pais hacia la democracia.

9.4. Cuadro Sinoptico

Principio: americanismo
securitario

Plan: adhesion a la agenda
hemisférica de seguridad
estadounidense

Castello Libertad de ‘Ideolo‘g%a} con
Branco imposicion de

accion ampliada .
(1964-1967) cc p consenso interno
Comportamiento: Apoyo
politico y militar a
iniciativas estadounidenses

Costa e Silva Libertad de Pragmatismo con Principio: desarrollismo
(1967-1969)  accion ampliada imposicion de  nacionalista
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Emilio
Garrastazu
Médici
(1969-1974)

Ernesto
Geisel
(1974-1979)

Joao
Figueiredo
(1979-1985)

consenso interno

Pragmatismo con
imposicion de
consenso interno

Libertad de
accion ampliada

Pragmatismo con
imposicion de
consenso interno

Libertad de
accion ampliada

Pragmatismo con
imposicion de
consenso interno

Acotada

Plan: mantenimiento del
crecimiento y de opciones
de desarrollo

Comportamiento: defensa
estricta del interés nacional

Principio: desarrollismo
nacionalista

Plan: mantenimiento del
crecimiento y
reconocimiento como
potencia emergente

Comportamiento: defensa
estricta del interés nacional

Principio: desarrollismo
nacionalista

Plan: mantenimiento del
crecimiento y
reconocimiento como
potencia emergente

Comportamiento: defensa
estricta del interés nacional

Principio: desarrollismo
nacionalista

Plan: mantenimiento del
crecimiento y de la
presencia en América Latina

Comportamiento: defensa
estricta del interés nacional
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10. La politica exterior de la redemocratizacion (1985-2002): una gran
estrategia contenida

El regreso de los civiles al poder, ademas de permitir la reorganizacion de la
vida politica e institucional del pais, se asocid a cambios relevantes en la conduccion de
la diplomacia brasilefia. Asi como las presidencias de Costa e Silva, Emilio Garrastazu
Meédici, Ernesto Geisel y Figueiredo favorecieron iniciativas internacionales
caracterizadas por una lectura que super6 consideraciones bipolares e ideologicas, los
gobiernos de José Sarney, Fernando Colllor de Mello, Itamar Franco y Fernando
Henrique Cardoso también se caracterizaron por una diplomacia que busco sobre todo
mejorar la posicion estratégica internacional de Brasil. Sin embargo, el contexto interno
de revalorizacion de la democracia cambi6 la forma privilegiada por Itamaraty al
promover los intereses nacionales. A diferencia de la experiencia previa de los
gobiernos militares, el camino hacia el fin de la Guerra Fria contribuy6 para crear un
contexto en que las nuevas autoridades civiles, ante la valorizacion interna e
internacional de instituciones democraticas liberales, privilegiaron el consenso y la

defensa de valores como eje de insercion internacional.

10.1. La transicion hacia un ambiente unipolar

La transicion entre la década de 1980 y 1990 representé un momento de cambios
sismicos en el sistema internacional. La estrategia del gobierno Ronald Reagan de
incrementar tensiones en la relacion con la Union Soviética, considerada por las
autoridades en la Casa Branca como un “imperio maligno”, condujo a la ‘Segunda
Guerra Fria” y, paralelamente, ocurri6 en un contexto en que Washington intensifico su
actuaciodn asertiva en el continente americano.>*® Como resultado, en los estertores de la
década de 1980, se presencid la continuidad de la reduccion de libertad estratégica de
los Estados latinoamericanos. Si Reagan apoy6 a los Contra, en Nicaragua, y buscéd
garantir los intereses estadounidenses en Granada mediante el empleo de la fuerza
militar en 1983, la administraciéon de George H. W. Bush, ya en su primer afio, indico la
tendencia de mantener una conducta que, con relacion a los paises latinoamericanos, se
reservaba el derecho de intervencion en cuestiones internas.

Después de permitir el establecimiento de centros de escucha estadounidenses y

el entrenamiento de fuerzas anti-sandinistas en el oeste de Panama, las credenciales de
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Manuel Noriega como un aliado central de Washington en los esfuerzos de contencién
del comunismo en América Central fueron socavadas en 1983, cuando un informe del
Senado de los Estados Unidos indicé que el pais latinoamericano seria centro del una
amplia red de blanqueo de capitales originarios de la produccion y comercializacion de
estupefacientes. Las alegaciones de asociacion con el narcotrafico serian esenciales en
los afios posteriores, cuando la brutalidad de Noriega contra opositores (como
ejemplificada por el asesinato de Hugo Spadafora), motivaron la percepcion, en
Washington, de que la autonomia del gobierno panamefio podria, eventualmente, afectar
el control estadounidense sobre el Canal de Panam4, via estratégica cuya devolucion a
las autoridades panamefias se habia acordado para el afio de 1999, pero que igualmente
seguia considerada vital para intereses norteamericanos. En 1986, el rechazo de Noriega
al pedido personal del director del National Security Council, John Poindexter, de
ofrecer asilo a Ferdinand Marcos, presidente filipino depuesto en el mismo afio, y de
permitir el regreso al pais del presidente Ardito Barletta (que se encontraba en los
Estados Unidos, tras ser presionado a renunciar por Noriega debido a su intencion de
investigar la muerte de Hugo Spadafora) sello el destino del lider panamefio y
represent6 el punto de inflexion que llevo a las condiciones para la intervencion de 1989.
539

Sobre este periodo, Rubens Ricupero argumenta que la intervencion en Panama
hace parte no solamente de la continuidad, por George H. W. Bush, de la politica
intervencionista de Ronald Reagan en América Latina, sino que también constituye
manifestacion del “momento unipolar” de los Estados Unidos>*’. Ese periodo, iniciado
con el debilitamiento y posterior disolucion de la Union Soviética, configurd un
contexto en que el ambiente geoestratégico global adquiri6 una configuracion favorable
a la maximizacion de la influencia de Washington. La implosion del Estado soviético
elimind la segunda superpotencia del tablero estratégico internacional, creando un
ambiente en que la asimetria de fuerzas del pais anglosajon con relacion a otros actores
era tan significativa que, en las palabras de Henry Kissinger, los Estados Unidos no
podian retirarse del mundo®*!' debido a su importancia para la evolucion de las

principales cuestiones globales.
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De hecho, a principios de los afios 1990, los Estados Unidos podian ser
considerados una potencia en todas las dimensiones. Mas alld de la victoria sobre la
Unidn Soviética, el pais también emergio victorioso del conflicto geoecondmico con
Japon, que, hasta el inicio de problemas estructurales asociados a su burbuja
inmobiliaria y financiera, presentaba nimeros que amenazaban la supremacia de Wall
Street>*?. En esa década, el intento de Washington de apoyar la creaciéon de un “nuevo
orden mundial”, concepto fluido que indicaba la perspectiva de cambios estructurales en
el ambiente internacional con la superacion del orden bipolar>*, al fin y al cabo,
condujo a la consolidacion inmediata del poder estadounidense, con el acotamiento del
margen de maniobra de otros actores. Como ejemplo de esta tendencia, el rechazo a la
invasion de Kuwait por Saddam Hussein fue implementado por amplia coalicion
multilateral capitaneada por Washington que no encontrd la oposiciéon de la Unidn
Soviética, principal proveedor de armas a Irag>** y que, no obstante, meses antes de su
propia disolucion, se encontraba en una situacion internamente delicada, marcada por la
progresiva pérdida de control, por Moscu, sobre areas periféricas de la URSS.

En efecto, no solamente los eventos en Oriente Medio contribuirian para la
consolidacion inmediata del poder de los Estados Unidos. La reunificacion de Alemania,
en 1990, con la incorporacion de la Republica Democratica Alemana por la Republica
Federal de Alemania inauguraba una expansion de facto de la Organizacion del Tratado
del Atlantico Norte, que, en poco tiempo, avanzaria sobre el territorio de la Cortina de
Hierro. En marzo de 1999, con el apoyo de la administracion de Bill Clinton>**, Polonia,
Hungria y Republica Checa, Estados que, antes, habian estado bajo la zona de influencia
de la Unidn Soviética, ingresaron en la coalicion occidental y llevaron la alianza militar
a un area mas cercana a las fronteras de la nueva Rusia.

En un ambiente en que los parametros geopoliticos y geoecondmicos convergian
en favor de la supremacia de un solo Estado, la principal potencial militar y econémica
del globo, no solamente el Atlantico Norte se convirtid en el corazon estratégico del
mundo, sino que la correlacion de fuerzas permitio a los Estados Unidos mantener lo
que estratégicamente se conoce como “command of the commons”. En otras palabras, el

control de los principales espacios, lineas aéreas y vias maritimas que conectan el
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mundo, por Washington, contribuyd para impulsar y retroalimentar su propio poder
econdmico y militar. Esta ventaja, que viabiliz6 la manutencion, por los Estados Unidos,
de una gran estrategia hegemonica®*®, tuvo como expresion la actuacion estadounidense
en distintos ambitos. En ese sentido, la intervencion de la OTAN en Yugoslavia, tras la
intensificacion del conflicto civil en la década de 1990, indic6 la capacidad del pais
anglosajon de desplegar fuerzas y de actuar como actor decisivo hasta en los umbrales
de Mosct, lo que, antes, en un contexto bipolar, posiblemente suscitaria una respuesta
soviética.

Pero no solamente en el &mbito militar la presencia de los Estados Unidos seria
crucial para el direccionamiento de la politica internacional. La firma del Acuerdo de
Marrakech, en 1994, y el inicio del funcionamiento de la Organizacion Mundial del
Comercio, en el afio subsiguiente, consolidaron el proceso iniciado en Bretton Woods
de conformacién de un sistema multilateral de comercio basado sobre ideas liberales.
En este momento, incluso, el diferencial de poder estadounidense era tan claro que la
propia creacion de la OMC se hizo bajo criticas del establishment del pais anglosajon.
Las declaraciones de Bob Dole, lider de la mayoria republicana del Senado entre 1995 y
1996, argumentando que, en caso de tres decisiones de la organizacidon contra intereses
norteamericanos, Washington deberia retirarse de la OMC (bajo el adagio “three strikes
and we are out”), indicaban que autoridades estadounidenses tenian consciencia de su

papel como nodulo central del sistema multilateral de comercio®’

. De manera paralela,
la actuacion del G-7, el Grupo de los Siete, que empez6 sus actividades como una
reunion informal de los ministros de Finanzas de naciones industriales en la década de
1970, se convirtid en el principal forum para la discusion de cuestiones econdmicas

globales. La adhesion de Rusia a sus discusiones en 19944

, y la posterior conversion
formal del G-7 en el Grupo de los Ocho, indicaba la concentracién de poder mundial,
también en el ambito econdmico, en las manos de pocos Estados, bajo la supremacia de
los Estados Unidos, la primera economia del globo.

En realidad, el “momento unipolar” de Washington no ocurri6 solamente

impulsado por la propia consolidacion de las fuerzas y de la posicion estratégica del pais

anglosajon tras la disolucion de la Union Soviética. En los afios 1990 se perciben
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distintos periodos de crisis que han minado la capacidad de resistencia y de
recuperacion de otros centros de poder global. El ejemplo més obvio, pero no unico, fue
la reorganizacidon del espacio soviético. En 1993, Moscu nuevamente ingres6 en un
periodo de repliegue involuntario, impulsado por severa desorganizacion politica. En
este aflo, la crisis constitucional entre Boris Yeltsin y el parlamento tuvo como resultado
la utilizacién de tanques, por el presidente, contra el Legislativo del pais®°. Poco
tiempo después, tras dificultades iniciales para viabilizar la transicion hacia una
economia de mercado, la crisis financiera de 1998 llevo a las autoridades rusas a
declarar défault. De manera también problematica, mientras China pasaba por un
periodo de incertidumbres tras los eventos en Tiananmén, en 1989, el continente
asiatico fue duramente impactado por la crisis financiera de 1997, que se inici6 en julio,
con el colapso de la moneda tailandesa>*°.

En un ambiente mas cercano a Washington, los paises latinoamericanos
igualmente encontraban dificultades para una eventual actuacion asertiva. Después del
brusco aumento de las tasas de interés en Estados Unidos, durante la transicion entre los
afios 1970 y 1980, y de “una década perdida”, en que las consecuencias de la
imposibilidad de honrar la deuda externa ! tuvieron fuerte impacto sobre la
desestructuracion econdmica de paises en desarrollo, >2 los afos de 1990 también
presentaron dificultades para la estabilizacion interna. La crisis econdmica mexicana, en
1994, y el “efecto tequila” subsiguiente afectaron las finanzas de los paises latinos, que,
muchas veces, tuvieron no solamente de adecuar sus perspectivas macroecondmicas,
sino que, también, concentrar sus fuerzas y preocupaciones en medidas para evitar la
fuga de capitales®?.

Como se percibe, la presencia de los Estados Unidos era inevitable. Y, en un
escenario de debilitamiento relativo de actores periféricos ante la presencia global
renovada de los Estados Unidos, hasta autores liberales, como John Ikenberry’’?y

Francis Fukuyama>>3, al admitir que la disolucion de la Unidn Soviética funciond como
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motor de la expansion del modelo democratico liberal, inadvertidamente sostienen la
idea de que los anos 1990 fueron caracterizados por la expansion del poder americano.
De manera anéloga, pero de un punto de vista tedricamente realista, Henry Kissinger
igualmente defiende la idea de que la estrategia de George H. W. Bush y de su sucesor,
Bill Clinton, de exportar el modelo institucional estadunidense represent6 un intento de
reorganizar el orden global de acuerdo con sus propios intereses>°. De hecho, mas alla
de predicciones kantianas malhadadas de un supuesto fin de la historia (que no interesan
a un trabajo de matriz realista), el breve recurso a los mencionados autores,
representantes de corrientes de pensamiento distintas, se justifica simplemente para
argumentar que, independientemente de afiliaciones tedricas, la década de 1990 fue
caracterizada por un ambiente geoestratégico que, al incrementar el margen de maniobra
de la Unica superpotencia en el globo, inadvertidamente contribuy6 para restringir las

opciones estratégicas de otros actores.

10.2. El regreso de los civiles y la autonomia por la participacion

El regreso de los civiles al poder, en Brasil, fue un proceso delicado, que tuvo
impactos no solamente en la dindmica politica interna, sino que también afectd la
insercion internacional del pais. El retorno de los militares a los cuarteles se hizo de
manera progresiva y, a su momento, no parecia un curso inexorable. En 1984, la
propuesta de enmienda constitucional presentada por el diputado Dante de Oliveira, del
MDB, estableceria la adopcion de elecciones directas para la presidencia en Brasil. La
iniciativa, parte de la campafa politica “Directas Ya”, no fue aprobada por falta de 22
votos en la Camara de Diputados, en un dia de votacién marcado por la declaracion, en
Brasilia, del estado de emergencia por el presidente Figueiredo. Sobre el episodio,
historiadores como Boris Fausto sostienen, ademas, que, aunque fuera aprobada la
enmienda en la cdmara baja del Congreso Nacional, la composicién del Senado de
Brasil posiblemente ofreceria obstaculos a su adopcion.>’

La transicion politica, como se percibe, fue marcada por momentos de
frustracion>®®, que contribuyeron a la posterior valorizacion del regreso a un panorama
interno democratico e institucionalmente funcional. En 1985, con la eleccion, por el

Colegio Electoral, del politico civil Tancredo Neves, Brasil tendria un nuevo presidente
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electo. Sin embargo, el fallecimiento de Tancredo por cuestiones de salud antes de su
investidura presidencial, ademdas de crear un elemento de inseguridad adicional acerca
del destino del pais, llevé a José Sarney al Paldcio do Planalto como el nuevo
mandatario. Sobre este periodo, también en referencia a las prioridades externas del
nuevo gobierno brasilefio, el profesor Eugénio Vargas Garcia sostiene que el momento
fue caracterizado por la “emergencia de un nuevo consenso en torno a la democracia y

los derechos humanos”>>°

. Como evidencia de este nuevo paradigma, se solidificaria la
importancia del pluralismo politico, con la institucion de elecciones directas en el pais y
la descriminalizacion de los principales partidos comunistas de Brasil: el Partido
Comunista Brasilero (PCB) y el Partido Comunista do Brasil (PC do B, disidencia
originariamente maoista del PCB)%,

En sintonia con las conclusiones de Eugénio Vargas Garcia, Celso Lafer también
identifica un cambio paradigmatico en la percepcion, por las autoridades brasileiras,
cuanto al papel internacional de Brasil. Un nuevo apego a principios, afectado por la
transicion democratica interna, segin Lafer, permitio la inclusion prioritaria de valores
en los célculos estratégicos del pais. Las autoridades civiles en Brasilia adoptarian una
postura diplomadtica aun pragmadtica, pero que, de manera distinta a los afios anteriores,
buscaria subrayar, interna y externamente, la organizacion de Brasil como un Estado
democratico de derecho. A partir del gobierno de José Sarney se detecta, por lo tanto,
una imbricacion entre el escenario interno de normalizacion democratica, en Brasil, y la
concepcion de politica exterior defendida por Itamaraty. De acuerdo con el embajador
Luiz Felipe de Seixas Corréa, la actuacion internacional brasilefa, en los primeros afios
de la redemocratizacion, fue caracterizada por la reconstruccion de la red de contactos
diplomaticos del pais con un doble objetivo: contribuir a la mejora de la situacion
econémica nacional, en el marco del desarrollismo diplomético, y, ahora también,
reforzar la reforma politica democrética interna®®!.

Esa es la razon por la cual el embajador Gelson Fonseca Jr., profesor del
Instituto Rio Branco, sostiene que un paradigma relevante para comprender el cambio
diplomatico en Brasil tras la redemocratizacion del pais y el fin de la Guerra Fria es la

nocion de “autonomia por la participacion”. Gelson Fonseca argumenta que los cambios

en el pais motivaron, internamente a la sociedad brasilefia, la discusion sobre la
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conduccion diplomatica nacional. En un ambiente de renovada valorizaciéon de la
pluralidad politica y, a partir de los primeros afios de la década de 1990, con la
superacion de la dicotomia ideologica de la Guerra Fria, surge, internamente, un debate
acerca de las prioridades de Itamaraty que, incluso, culmind con la insercion de
principios de las relaciones internacionales en la nueva Constitucion Federal de 1988.
Motivado por la renovada discusion sobre la distintas politicas publicas y la necesidad
de conciliar la preservacion de la autonomia internacional del pais en un ambiente
progresivamente globalizado, se consolidd la creencia interna en la necesidad de que
Brasil participase de manera proactiva del debate relativo a los nuevos temas de la
agenda global. Por esa razén, Gelson Fonseca concluye que el contexto interno de
Brasil contribuy6 para la adopcion de lo que considera “actitudes positivas” de la
cancilleria en dmbitos como comercio, finanzas internacionales y, especialmente, la

562

defensa de una actitud principista°> en cuestiones relevantes como los derechos

humanos y el medioambiente.>¢? 364

De manera especifica, el embajador Fonseca considera que los impactos internos
de la redemocratizacion afectaron incluso la interaccion del Ministerio de Relaciones
Exteriores con la sociedad brasilena. Como un reflejo de la mayor participacion social
en la conduccion de la accidn estatal, desde 1985, Itamaraty ha intensificado el didlogo
con grupos politicos y fuerzas sociales en el pais, con el objetivo de, segun Gelson
Fonseca, mejor identificar los complejos contornos del interés nacional®®>.  En este
mismo sentido, y corroborando la percepcion del embajador Fonseca, el profesor Jodao
Daniel de Almeida sostiene que la importancia que ha dedicado la diplomacia brasilena

a cuestiones como derechos humanos y la defensa del medioambiente¢3¢7

se pueden
considerar como lineas de actuacion influenciadas por el impacto social del trabajo de

entidades como la CNBB (Conferéncia dos Bispos do Brasil), la Arquididcesis de San
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Paulo e incluso el asesinato del activista ambiental Chico Mendes, en el contexto de la
redemocratizacion®®.

Es importante subrayar, de igual manera, que, aunque la intensificacion de una
postura mas proactiva®®® se pueda detectar en el periodo posterior al regreso de los
civiles al poder, el transcurso del tiempo ha también afectado los matices de esa
tendencia internamente al Estado brasilefio. El embajador Rubens Ricupero, asesor de
politica exterior de Tancredo Neves en 1984, considera que, ya en el gobierno de
Fernando Collor (1990-1992), se detecta un cambio en las caracteristicas del
desarrollismo brasilefio. Los nlimeros macroeconémicos de Brasil en la década de 1980
no fueron positivos, con las tasas de crecimiento en los gobiernos de Figueiredo y
Sarney oscilando entre el 1% y el 2,8%. En una comparacion més amplia, la percepcion
de desaceleracion era ain mas clara, ya que, entre 1940 y 1980, el incremento anual
promedio del PBI nacional alcanzé el 7%. Paralelamente, presiones para la apertura
econdmica del pais®’® asociada a las “herencias malditas” del régimen militar, como la
expansion de la deuda externa y la pérdida de valor de la moneda, limitaban las
posibilidades de actuacion brasilefias. En ese ambiente, con una inflacién que llegaba
alrededor del 80% al mes en enero de 1990, la percepcion de que seria necesario un
cambio en la estrategia para viabilizar el desarrollo socioeconémico hizo con que el
embajador Marcos Coimbra, asesor del entonces candidato Fernando Collor,
encomendara a Rubens Ricupero un discurso sobre el proyecto de politica exterior
brasilefio para la campafa presidencial del politico de Alagoas. En su texto, Ricupero
defendia que la diplomacia brasilefia deberia actuar de manera a permitir la insercion
econdmica de Brasil en el mundo globalizado y, asi, contribuir para superar los “cuellos
de botella econdémicos y reanudar el desarrollo”. En la obra A Diplomacia na
Construgdo do Brasil, el propio Rubens Ricupero recuerda la identificacion por
Guilherme Casardes, profesor de la Fundac¢do Getulio Vargas, de una relacion directa
entre el discurso preparado por Ricupero y la actuacion efectiva de Collor de Mello en

la presidencia de Brasil.>"!
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Esa interpretacion del desarrollismo brasilefio en los afios 1990, influenciada por
el Consenso de Washington, privilegiaba un recetario liberal, con medidas
econdmicamente ortodoxas como privatizaciones, liberalizaciones y rigida contencion

172, Por esta razdn, académicos relevantes, como

de la inflacion y del déficit fisca
Amado Cervo y Clodoaldo Bueno, refutan la idea de que esta nueva mirada sea
solamente una adaptacion estratégica para alcanzar el desarrollo socioecondémico. Cervo
y Bueno consideran, en realidad, que los afos 1990 serian un momento de menor fuerza
del desarrollismo en la politica exterior brasilena. De acuerdo con su andlisis, el
desarrollismo sigui6 como parte de las consideraciones de la diplomacia de Brasil,
aunque “simplemente dejo de ser el elemento de su racionalidad”. Los propios
académicos, no obstante, relativizan sus consideraciones, al afirmar que esa no era la
percepcion de los propios diplomaticos y politicos que actuaban en ese momento
historico. De hecho, el presidente Itamar Franco, asi como su canciller Celso Amorim,
argumentaban que la consolidacion del Mercosur, la actuacidon proactiva brasilefia por
ocasion de la Ronda Uruguay en el ambito del GATT (General Agreement on Tariffs
and Trade) y la propuesta de un Area de Libre Comercio Suramericana (ALCSA)
indicarian que el desarrollismo seguiria como “el objetivo mayor de la politica exterior”
de Brasil. De igual manera, el presidente Fernando Henrique Cardoso también
sostendria que el desarrollo socioecondmico se mantuvo como Leifmotiv y principio
inexorable de la insercion internacional brasilefa, basandose en el hecho de que, entre
otros resultados concretos, la organizacion de la Cumbre Mundial sobre Desarrollo
Social de Copenhague, en 1995, habria sido apoyada por la diplomacia brasilefia, atenta
a las necesidades de Estados del sur geopolitico 373

En ese debate académico, quizas la posicion del profesor José Augusto Guilhon
Albuqueruge ofrezca mas maleabilidad tedrica y permita encontrar una sintesis entre las
criticas y las autopercepciones de los formuladores de politica publica. Albuquerque,
considerando ambos campos del debate, y analizando la actuacion diplomatica de
manera sectorizada, sostiene que las transformaciones de la politica exterior brasilefia,
en los afios 1990, permitieron la continuidad de una retorica ortodoxa en el ambito del

comercio internacional y de foros multilaterales como soporte del desarrollismo, pero de
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manera paralela a la adopcion de una politica financiera ortodoxa,>’* necesaria a la
estabilizacion economica.

Metodologicamente, no nos interesa definir de manera pormenorizada los reales
limites del desarrollismo brasilefio tras el impacto del Consenso de Washington.
Considerandose un marco tedrico realista neocldsico, que permite investigar la
interaccion entre el ambiente interno y externo en la delimitacién de la estrategia de
insercion internacional brasilefia, consideramos suficiente la constatacion de que el
regreso de los civiles al poder y, posteriormente, la adopcion de politicas liberales en el
pais permiten identificar la revalorizacion de la democracia como variable interna que
ha afectado el pragmatismo diplomadtico brasilefio y, también, ha permitido la adicion de
consideraciones principistas como corolario del desarrollismo que, en mayor o menor
grado, y bajo distintas interpretaciones, se mantuvo como principio central de la gran

estrategia brasilefia.

10.3 La politica exterior de la renovacion

Como mencionado, el regreso de la democracia tuvo impacto directo en la
conduccion de la politica exterior brasilefia. La nueva organizacion institucional del pais
impulsé una renovacion en la actuacion de Itamaraty. Por esa razén, Celso Lafer,
estableciendo una relacion directa entre los dos fendmenos, argumenta que la
redemocratizacion confirio6 a la diplomacia del nuevo periodo, iniciada con la
presidencia de Jos¢ Sarney, un nuevo componente de legitimidad: la defensa de valores.
Lafer considera que, como elemento paradigmatico, las gestiones de los cancilleres de
Sarney, Olavo Setubal y Roberto de Abreu Sodré, buscaron retomar la proyeccion de
Brasil como un Estado democratico de derecho®”.

Acerca de ese nuevo direccionamiento principista, quizas kantiano, en la
actuacion internacional de Brasil, se destaca la importancia conferida no solamente a
cuestiones como derechos humanos, sino que, igualmente, la intencion de establecer una
relacion mas estrecha con paises de la region. Como la contienda hidroeléctrica con
Argentina habia demostrado, los gobiernos militares priorizaron la actuacion asertiva de
Brasil de manera a avanzar el interés nacional ain de manera inadvertidamente

conflictiva. A partir del gobierno Sarney, la importancia de la renovacion de las
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credenciales brasilefias contribuiria para que la integracion pacifica de Brasil con su
entorno inmediato fuera considerada pieza central para una diplomacia que, reflejando
el pluralismo interno, estuviera basada sobre el consenso. Por esta razon, Rubens
Ricupero sostiene que no solamente la actuacion internacional de Sarney y de sus
sucesores fue caracterizada por la priorizacion de América Latina en iniciativas
diplomaticas, sino que reservo especial atencion a la mejora de relaciones con la
Argentina. La importancia de establecer lazos sdlidos establecidos a partir de la
confianza con Buenos Aires, etapa previa para cualquier estrategia capaz de renovar el
patron de relacionamiento en el espacio latinoamericano, fue tan importante para las
autoridades civiles en Brasilia, a partir de 1985, que el propio embajador Ricupero
considera la aproximacion con la Argentina un “imperativo de la redemocratizacion”
brasilefia®’s.

Evidencia de esta nueva politica exterior, que reforzaba la importancia del
pluralismo y de la superacion de disensos regionales para la adecuada insercion
internacional brasilena, fue la inclusion, en la nueva Constitucion Federal de 1988, de
principios que conciliaban tradiciones diplomaticas con nuevos imperativos
influenciados por la democratizacion. Conforme indican los profesores Francisco
Doratioto y Carlos Vidigal, el articulo 4° de la nueva carta politica trajo preceptos que
establecieron una relacion de continuidad con la actuacion previa de Brasil, como la
independencia nacional, la igualdad entre Estados, la autodeterminacién y, también, la
“cooperacion entre los pueblos para el progreso de la humanidad”, relectura juridica del
ya tradicional desarrollismo brasilefio. Sin embargo, la inclusion explicita de principios
como la prevalencia de los derechos humanos, el repudio al terrorismo y al racismo, asi
como la concesion de asilo politico pueden ser comprendidos como influencias del
nuevo periodo interno del pais. 377

De manera especifica, sobre esta evidencia normativa de la reorientacién
principista de la politica exterior brasilefia, Doratioto y Vidigal hacen hincapié¢ en la
insercion del paragrafo unico del articulo 4°, que determina que “la Republica
Federativa de Brasil buscara la integracion econdémica, politica, social y cultural de los
pueblos de América Latina, mirando a la formacién de una comunidad latinoamericana
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de naciones”>’®. Con relacion al parrafo Unico del articulo 4°, los dos académicos
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consideran la inclusion de su contenido en la Constitucion Federal una confirmacion del
“proceso de latinoamericanizacion” y de “sudamericanizacion” de la politica exterior
brasilefia®” que se ha consolidado progresivamente en la segunda mitad del siglo XX.
Es importante subrayar, no obstante, que la nueva importancia de preceptos
valorativos no quiere decir que Brasil abandond el pragmatismo en su actuacion exterior.
La diplomacia brasilefia, a partir del gobierno Sarney seria caracterizada por un

“nacionalismo de fines” 8¢

, es decir, por la centralidad de la busqueda de intereses
nacionales, pero, ahora, buscando siempre la interlocucion y la superacion de
rivalidades como estrategia preferencial. Esa tendencia se volveria perceptible en la
superacion de la rivalidad con Argentina e, incluso, en la conversion de la relacion entre
Brasilia y Buenos Aires en elemento crucial para la integracion regional. De manera
paradoxal, no solamente el ambiente de redemocratizacion en Brasil y en Argentina
fueron importantes para impulsar la profundizacién de lazos entre los dos paises, sino
que las dificultades econdmicas también representaron un elemento de conexion.
Motivado por la intencion de buscar una concertacion inicial ante acreedores
internacionales organizados en &ambitos como el Club de Paris, la aproximacion de
autoridades brasilefias y argentinas y, especialmente, entre asesores directos de los
presidentes estableceria condiciones para avanzar proyectos de acercamiento
socioecondémico8!.

En un ambiente caracterizado por obstdculos financieros, el canciller Olavo

Setbal, en mayo de 1985, visité Buenos Aires buscando coordinacién inicialmente en

Art. 4° A Republica Federativa do Brasil rege-se nas suas relagdes internacionais pelos seguintes
principios:

I - independéncia nacional;

II - prevaléncia dos direitos humanos;

IIT - autodeterminag@o dos povos;

IV - ndo-intervengao;

V - igualdade entre os Estados;

VI - defesa da paz;

VII - solugdo pacifica dos conflitos;

VIII - repudio ao terrorismo e ao racismo;

IX - cooperagdo entre os povos para o progresso da humanidade;

X - concessdo de asilo politico.

Paragrafo tinico. A Republica Federativa do Brasil buscard a integracdo economica, politica, social e
cultural dos povos da América Latina, visando a formag¢@o de uma comunidade latino-americana de
nagoes.
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el ambito econdmico. Al abordar la agenda bilateral, objeto de discusion entre Alfonsin
y Tancredo Neves en febrero del mismo afio, poco antes de la muerte del politico
brasilefio, el canciller Setibal recibi6 autorizacion de Sarney para atender a demandas
argentinas por un mayor equilibrio comercial. Posteriormente, reuniones bilaterales con
el objetivo de establecer una agenda econdémica conjunta permitieron la firma del Acta
para la Integracion Argentino-Brasilefia, en 1986, formalizando el Programa de
Integracion y Cooperacion Economica entre los dos paises®®? y contribuyendo, asi, para
establecer un cronograma efectivo de integracion con miras a alcanzar los objetivos
economicos establecidos en la previa Declaracion de Iguazi, de noviembre de 198583,
Es interesante subrayar, sobre este proceso que, en realidad, mas que una
iniciativa puramente economica, hubo también impactos del escenario interno en la
conduccion de la integracion regional. Rubens Ricupero considera que la sinergia
impulsada por el contexto de redemocratizacion entre Alfonsin, Sarney y el presidente
de Uruguay, Julio Sanguinetti, considerados por ¢l entonces una “trinidad democratica
en el Cono Sur”, motivd el pedido uruguayo de incorporaciéon de su pais en el
mecanismo de integracion regional. De acuerdo con el embajador Ricupero, la intencién
de Samuel Pinheiro Guimardes, el principal diplomatico brasilefio responsable de la
conduccion de la integracion con Argentina, seria favorecer un acercamiento
inicialmente adscrito a las dos principales economias sudamericanas. La solicitud de
ingreso por Montevideo demand6 compleja restructuracion de la agenda regional, pero
en Itamaraty la adaptacion del cronograma de integracion se percibid como necesaria
ante los efectos positivos para la consolidacion de la redemocratizacion en Uruguay®?.
Poco a poco, el proceso de integracion iniciado con Sarney se convertiria en pieza
central de la estrategia regional brasilefia. El presidente Fernando Collor de Mello
firmaria, por Brasil, el Tratado de Asuncién en 1991, creando el Mercosur junto a
Argentina, Paraguay y Uruguay. Los positivos resultados econdmicos del mecanismo de
integracion regional, que mas que triplico el comercio intrabloque entre 1991 y 1997°%3,
contribuyeron para tornar el Mercosur importante eje politico-econdmico que resistiria a
cambios presidenciales y seguiria central en los mandatos de Itamar Franco y Fernando

Henrique Cardoso”®.
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Paralelamente, otro grande proceso resultante de la “latinoamericanizacion”
(terminologia también de Rubens Ricupero) de la politica exterior brasilefia a partir de
la segunda mitad los afios 1980 fue, con base en el ambiente de renovacion institucional,
la bsqueda de la construccion de medidas de confianza®®’ con el objetivo de superar
cuestiones de seguridad regional. En julio de 1986, mas de dos décadas después de la
ruptura de relaciones diplomaticas ordenada por Castello Branco en 1964, Brasil envio
una mision diplomdtica a La Habana para retomar la representacion del gobierno
brasilefio en la isla caribefia®®, eliminando asi la principal deuda ideoldgica regional
originaria del periodo de la Guerra Fria®®®. Sarney, posteriormente, visitaria la capital
cubana para encontrarse con Fidel Castro en 1989 y Itamar Franco, en 1994, en la IV
Cumbre Iberoamericana, defenderia una "una politica de mano extendida y no de
aislamiento politico y econdmico" con relacion al pais socialista.>*

Ese proceso de priorizacion de la concertacion regional no se limitd a las
relaciones con Cuba. En agosto de 1985, ocurri6 la creacion del Grupo de Apoyo a
Contadora por Argentina, Brasil, Pertt Y Uruguay. La iniciativa busc6 unir fuerzas con
el Grupo de Contadora, formado por Colombia, México, Panaméa y Venezuela para
discutir la situacion de América Central debido a cuestiones delicadas de seguridad en
Guatemala, El Salvador y Nicaragua. Los esfuerzos diplomaticos para rechazar
intervenciones y para buscar soluciones latinoamericanas a cuestiones latinoamericanas
permitieron la formacion, en diciembre de 1986, del Mecanismos Permanente de
Consulta y Concertacion Politica, también conocido como Grupo de Rio.>!

La nueva coyuntura en que se percibia un esfuerzo direccionado a la superacion
de desconfianzas regionales, por Brasil, tuvo en la relacion con Argentina su principal
hito. El embajador Alessandro Candeas considera que no solamente la integracion
bilateral fue motivada por el periodo de “reconstruccion democratica” en los dos paises,
sino que, también existiria una relacion directa entre el nuevo paradigma regional de
didlogo y la superacion del dilema de seguridad nuclear entre Brasilia y Buenos
Aires.>? Acerca del periodo, Candeas argumenta que los presidentes civiles lograron

reforzar la integracion entre Brasil y Argentina iniciada a fines de los gobiernos
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militares, consolidando asi un periodo en que habria la “construccion de una estabilidad
estructural”. Para comprender la importancia de esta nueva dindmica, es importante
recordar que, a lo largo de los afios 1970, la disputa entre los proyectos hidroeléctricos
de Itaipti y Corpus habia llegado a motivar al agregado de la Fuerza Aérea Argentina en
Brasilia a considerar la hipotesis de que Buenos Aires podria bombardear Itaipi. No
obstante, la firma del acuerdo Tripartito entre Brasil, Argentina y Paraguay, en 1979, en
Ciudad Presidente Stroessner, establecid una solucidn técnica para la utilizacion de los
recursos hidricos fronterizos en los proyectos hidroeléctricos. Es igualmente importante
que esta sinergia inicial haya permitido, en las palabras de Candeas, “acuerdos
extraordinarios” en otro ambito igualmente estratégico: el nuclear. En mayo de 1980, el
Acuerdo de Cooperacion para el Desarrollo y la Aplicacion de los Usos Pacificos de la
Energia Nuclear contribuiria para, segiin el académico, un “salto cualitativo” en las
relaciones bilaterales, representado por cuatro encuentros presidenciales en el periodo
entre 1980 y 1983. Ese legado diplomatico seria impulsado por la priorizacion, en la
diplomacia de Alfonsin y de su canciller Dante Caputo, asi como en la de Sarney, de
lazos con socios latinoamericanos, que enfrentaban los mismos problemas econémicos e
institucionales, como la transicion hacia la democracia>®>.

Como resultado de una incrementada sintonia bilateral, los presidentes Sarney y
Alfonsin serian invitados a visitar instalaciones nucleares en los dos paises en 1987 y
1988, siendo que, en 1987, con el objetivo de construir confianza, Brasil comunicaria
formalmente a Argentina la adquisicion de capacidad de enriquecimiento de uranio®.
Los sucesores de Sarney y de Alfonsin igualmente profundizaron los lazos en este
sector estratégico. Fernando Collor de Mello y Carlos Menem firmaron, el 28 de
noviembre de 1990, la Declaracion sobre Politica Nuclear Comun, estableciendo un
sistema compartido de control de materiales utilizados en actividades atomicas y, el 18
de julio de 1991, rubricaron el Acuerdo de Guadalajara para el uso exclusivamente
pacifico de la energia nuclear, que permitiria la creacion de la Agencia Brasilefio-
Argentina de Contabilidad y Control de Materiales Nucleares (ABACC)>%. De manera
a reforzar la transparencia de la institucion, creada para inviabilizar la utilizacion de la
tecnologia nuclear con fines militares en los dos paises sudamericanos, Brasil y

Argentina complementaron la iniciativa con el Acuerdo Cuadripartito, firmado el 13 de
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diciembre de 1991 en Viena, involucrando por la primera vez el Organismo
Internacional de Energia Atomica (OIEA) en la aplicacién de salvaguardas junto a un
mecanismo bilateral preexistente.>”®

En un nivel multilateral, pero también asociado a la nueva postura de renovacion
de las credenciales del pais, también se percibe la influencia de una actuacion
principista cada vez mas fuerte y proactiva en el tratamiento de la cuestion nuclear. Si,
en 1986, Brasil apoyo, en el ambito de la ONU, la creacion de la Zona de Paz y
Cooperacion en el Atlantico Sur, buscando desmilitarizar la region, el presidente Itamar
Franco autorizo la ratificacion brasilefia del Tratado de Tlatelolco y la adhesion del pais
al Organismo para la Proscripcion de las Armas Nucleares en la América Latina y el
Caribe (OPANAL).*7 Fernando Henrique, a su vez, en lo que Rubens Ricupero
considera “la marca decisiva” de su politica exterior, profundizaria aun mas la
participacion brasilefia en este régimen, tras la superacion del dilema de seguridad con
la Argentina. En discurso proferido en el Congreso Nacional el 20 de junio de 1997, el
mandatario brasileflo, explicitamente vinculando los condicionantes internos, el texto de
la nueva constitucion y el rechazo a la utilizacion militar de la energia atomica, afirmé
que “la adquisicién de la arma nuclear no correspondia a intereses nacionales, no
atendia a los valores de ciudadania y no tenia cabida en el buen entendimiento que tenia
el pais con sus vecinos sudamericanos y con otros socios internacionales”. El dia
siguiente, el canciller brasilefio fue autorizado a firmar, en la sede de la ONU, el
Tratado de No Proliferacion Nuclear (TNP)>%,

En el transcurso de los afos 1990, y mas alld del ambito nuclear, también se
volvieron atn mas claras dos de las nuevas tendencias de adaptacion de la gran
estrategia brasilefia relacionadas al contexto interno y a al contexto neoliberal de los
afios 1990: la adhesion de Brasil a convenciones de derechos humanos y la nueva
interpretacion (o relativizacion) del desarrollismo. La postura internacional humanitaria
de Brasil, durante los gobiernos militares, fue caracterizada por una argumentacion

defensiva y por tensiones, en un contexto de criticas>” a la postura brasilefia®".
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Conforme anteriormente mencionado, en 1977, la presion de la administracion de
Jimmy Carter y la resistencia del gobierno de Ernesto Geisel motivaron la denuncia, por
Brasil, del acuerdo de asistencia militar firmado en 1952 con los Estados Unidos®!. En
la década de 90, de manera opuesta, y asociada a la revalorizacioén principista de la
politica exterior brasilena, Itamaraty y el Paldcio do Planalto buscarian transformar la
imagen internacional del pais, evidenciando una postura mas abierta y transparente.

Ya en el gobierno Collor se percibieron los primeros resultados concretos de la
nueva importancia de cuestiones humanitarias en la estrategia de insercion internacional
brasilefia. En enero de 1992, Brasil adhirié a los dos pactos de derechos humanos
abiertos a la firma en 1966: el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos vy,
también, el Pacto Internacional de Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales. Meses
después, en septiembre del mismo afo, el pais se convirtid en parte de la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos (también conocida como Pacto de San José¢ de
Costa Rica), de 1969.El proceso de impeachment del mandatario, y la toma de posesion
de su vicepresidente, Itamar Franco, que eligi6 a Fernando Henrique Cardoso como
canciller, no interrumpirian la profundizacion de esta dindmica.®%

En ese momento, las declaraciones publicas de Fernando Henrique Cardoso,
encargado de cuestiones internacionales en el gobierno de Itamar Franco, vy,
posteriormente, también presidente de Brasil, indicaron el lugar privilegiado del tema de
derechos humanos en la politica exterior brasilefia. Por ocasion de su discurso de
posesion en el Congreso Nacional, el 1° de enero de 1995, Cardoso, mencionando lo
que percibia como un contexto de superacion del dilema ideologico de la Guerra Fria,
resaltd la centralidad de los derechos humanos y de la democracia, asi como de
cuestiones ambientales y del desarrollo sostenible, bajo un paradigma multilateral, para

la diplomacia brasilefia en los afnos 1990.

Vamos aposentar os velhos dilemas ideologicos e as velhas
formas de confrontacdo e enfrentar os temas que movem a
cooperacdo e o conflito entre os paises nos dias de hoje:
direitos humanos e democracia; meio ambiente e
desenvolvimento sustentdvel; as tarefas ampliadas do

multilateralismo e os desafios da regionalizagdo; a
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dinamizacdo do comércio internacional e a superacdo das
formas de protecionismo e unilateralismo. Outros temas
centrais sdo o acesso a tecnologia, os esforcos de ndo-
proliferacio e combate as formas de criminalidade

internacional .®%3,

En los afios en que Fernando Henrique Cardoso estuvo encargado de la politica
exterior brasilefia, como canciller o como presidente de la republica propiamente, Brasil
sigui6 su estrategia de establecimiento de confianza diplomatica por intermedio de una
actuacion proactiva basada en una agenda positiva en el ambito humanitario. En 1993,
durante la Conferencia Mundial de Derechos Humanos, en Viena, el embajador Gilberto
Saboia fue elegido presidente del comité de redaccion de la declaracion final del
encuentro multilateral. Este reconocimiento internacional de la nueva postura brasileia

no fue el Unico en los afios 1990004,

José Gregori, secretario nacional de Derechos
Humanos, se convirtié en el primero brasilefio a recibir el premio de derechos humanos
de la ONU en diciembre de 1998°%°, En el afio siguiente, el jurista Cangado Trindade,
también brasilefio, fue elegido presidente de la Corte Interamericana de Derechos
Humanos®°®,

Paralelamente, y en sintonia con la nueva estrategia de valorizacion del didlogo
y de la transparencia, la transicion entre los gobiernos Collor, Itamar Franco y Fernando
Henrique también evidenci6 una renovada postura de Brasil con relacion a la cuestion
ambiental, poco a poco percibida como parte del creciente rol de los derechos humanos.
El ofrecimiento de Brasil como sede de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el
Medio Ambiente y el Desarrollo (CNUMAD), en junio 1992, constituyd, después del
Mercosur, lo que los profesores Francisco Doratioto y Carlos Vidigal consideran “la

607 La dimensién

segunda gran realizacion” del gobierno de Fernando Collor de Mello
del evento, que contd con la presencia de autoridades de 179 paises en la “Cumbre para

la Tierra”, demostré de manera clara que, en el vigésimo aniversario de la Conferencia
9 9
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de Estocolmo (Conferencia Internacional sobre el Medio Humano)®*®, Brasil se
otorgaba una posicion de liderazgo en el ambito ambiental. En oposicion a la tendencia
previa de los gobiernos militares de privilegiar un discurso basado en la soberania sobre
la Amazonia, los mandatarios civiles prefirieron una estrategia que privilegiaba el
didlogo con la sociedad civil y la asuncion de compromisos internacionales publicos.
Brasil lider6 la presentacion de cinco documentos que delimitaban lineas de actuacion
en cuanto al medioambiente al final de la cumbre: la Agenda 21, la Declaracion de Rio
sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, la Declaracion de Principios para la Gestion
Sostenible de los Bosques, la Convencion Marco de Naciones Unidas sobre el Cambio
Climatico y el Convenio sobre la Diversidad Biologica .

La postura de Itamaraty en la conferencia, centrada en la conciliacion del
desarrollismo con el medioambiente, a lo largo de los afos 1990, también progresaria en
sintonia con el nuevo Zeitgeist del periodo. En 1996, por ocasion de la conferencia “El
impacto de la globalizacion en los paises en desarrollo”, en el Colegio de México,
Fernando Henrique Cardoso, planteando las percepciones del gobierno brasilefio sobre
el nuevo ambiente internacional posterior a la disolucion de la Unidn Soviética, sostuvo

la necesidad de adaptar politicas desarrollistas al ambiente globalizado.

As extraordinarias mudangas que ocorreram de 1989 para ca,
entre as quais a aceleragdo dos efeitos da globalizagdo,
revelaram os limites das teorias e das ideologias hegemonicas
deste século. E isso ndo vale somente para o marxismo. Tanto
o liberalismo classico (em virtude das transformagdes na
teoria das vantagens comparativas) como a socialdemocracia
(que sofre a critica do esgotamento do welfare state) exigiram
reformulagdes radicais, que ainda ndo se completaram. Claro:
as perspectivas historicas de que dispunham os seus
fundadores eram outras, pressupondo determinadas formas de
dialética entre o interno e¢ o externo, ¢ mesmo de relagdo
entre o capital e o trabalho, que ndo mais subsistem. Mudou o

mundo; mudou a natureza do capital; mudou a natureza do
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trabalho. Mudaram, também, os instrumentos necessarios

para alcangarmos niveis crescentes de inclusdo social.®!°

En la misma conferencia, Fernando Henrique expresamente admitio el

“debilitamiento de proyectos de desarrollo nacional de caricter autarquico”, que, de

acuerdo con su percepcion, serian inadecuados en el nuevo ambiente interconectado.

Viérias sdo as conseqiiéncias dessas evolugdes. A primeira
delas foi, sem duvida, o enfraquecimento dos projetos de
desenvolvimento nacional de carater autarquico, fechado ao
mercado externo. A segunda foi o acirramento da competi¢ao
entre os paises, notadamente os em desenvolvimento, por
investimentos externos. Em larga medida, nagdes té€m
reformulado suas politicas no campo econdmico e comercial
para atrair capitais — que complementam suas taxas
insuficientes de poupanga interna —, oferecendo-lhes um

ambiente doméstico mais atraente e previsivel.5!!

En ese sentido, como respuesta a la nueva dinamica econdmica internacional, el

mandatario brasileno indic6 la necesidad de establecer una participacion menos directa

del Estado en la economia, privilegiando solamente el direccionamiento de actores

privados.

Assim, a missdo do Estado de direcionar o desenvolvimento
(steering capacity) passa a ser muito mais importante que a
tentativa comprovadamente ineficaz de substituir a iniciativa
privada na producgdo de bens e de servicos que ndo tém

natureza essencialmente piblica.®!’
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Brasilia: Fundagdo Alexandre de Gusmao, 2009, p.25.
611 BRASIL. Presidente (1995 - 2003). Discursos selecionados do Presidente Fernando Henrique Cardoso.
Brasilia: Fundagao Alexandre de Gusmao, 2009, p.30.

812 Ibid. P. 32.




Esa relectura macroecondmica, conforme mencionado previamente, aunque
criticada por parte de los autores como el abandono o por lo menos una flexibilizacion
del proyecto desarrollista, influencio la actuacion internacional del gobierno brasilefio
en los afios 1990. La profesora Monica Hirst, revelando la conexion de la nueva
tendencia con el “momento unipolar" de Washington, indica que, a lo largo de los
ultimos afios de la década de 1980, aunque Brasil haya mantenido una postura de
continuidad en su actuacion en el GATT, y, junto a India, liderado la resistencia a
discusiones sobre liberalizacién en sectores como servicios en la Ronda Uruguay, el
pais tuvo su postura defensiva en negociaciones econdmicas internacionales
posteriormente erosionada por presiones estadunidenses. Ya a partir del gobierno de
Fernando Collor de Mello, en 1990, Brasil, también impulsado por su fragilidad
econdmica, paulatinamente pas6 a adoptar el recetario del Consenso de Washington.
Entre 1991 y 1998, fueron implementadas medidas de apertura econdmica que mas que
triplicaron la presencia econdmica de los Estados Unidos en la economia brasilefia, con
los recursos aportados por el pais anglosajon alcanzando US$ 36 mil millones en 2000.
Concentradas en los estratégicos sectores de finanzas, manufacturados,
telecomunicaciones y transportes, Brasil llegd a recibir el 50% de las inversiones
directas de Washington en América del Sur °'3,

En el 4mbito diplomatico multilateral, el reflejo de una interpretacion mas liberal
del desarrollismo tuvo como reflejo la participacion de Brasil en negociaciones de
grandes iniciativas de apertura comercial. Itamar Franco, en 1994, participé de la I
Cumbre de las Américas, que buscd, sin suceso, establecer hasta 2005 el Area de Libre
Comercio de las Américas (ALCA). Brasil no solamente tomd parte en las
negociaciones, sino que ofrecid la ciudad de Belo Horizonte como sede de la III
Reunién de Ministros Responsables de Comercio, que, en mayo de 1997, establecio
como principios para negociar el ALCA su compatibilidad con otros ejercicios de
integracion regional y de liberalizacién comercial®!“.

Sin embargo, y reforzando la necesidad de relativizar el supuesto abandono del
proyecto desarrollista por Brasil, es importante recalcar que, a lo largo de ese proceso,
el pais mantuvo lineas de actuacidon que indicaban la existencia de un conflicto interno a
la sociedad brasilefia acerca de la oportunidad de adoptar un proyecto de desarrollo que,

bajo distintos aspectos, representaba una asociacion de Brasil y de América Latina a la

SIYHIRST (2011). Pp 54, 61, 63, 64.
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economia estadunidense.®!® Temores, por empresarios brasilefios, de que el ALCA
podria repetir, a nivel hemisférico, desequilibrios posiblemente experimentados por
México tras la firma del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (North
American Free Trade Agreement | NAFTA), en 19926 llevaron la diplomacia
brasilefia a proponer, en 1993, un acercamiento entre el Mercosur, el Grupo Andino y
Chile para discutir un posible Area de Libre Comercio Suramericana (ALCSA). Sobre
el tema, el entonces canciller de Itamar Franco, Celso Amorim, de cierta manera
anticipando su actuacion posterior en el gobierno Lula y subrayando la importancia del
regionalismo econdmico para el mantenimiento de la autonomia, mencioné que la

?617 De manera

ALCSA representaria la “construccidon politica de América del Sur
andloga, e indicando no solamente cierta reticencia en apostar en la total liberalizacion
del proyecto de desarrollo, sino que también destacando la importancia de mantener la
opcion de un regionalismo mas acotado en consideraciones estratégicas del gobierno
brasilefio, Celso Lafer, canciller de FHC, afirmaria que “el Mercosur es el destino, y el

2618

ALCA una opcion

10.4. Cuadro Sinoptico

Principio: desarrollismo
principista

Plan: recuperacion del
Pragmatismo con crecimiento y proyeccion de
Acotada revalorizacion de  Brasil como Estado
la democracia democratico

José Sarney
(1985-1990)

Comportamiento: busqueda
de legitimidad internacional
por una postura participativa

Fernando Acotada Pragmatismo con Principio: desarrollismo

815 Ibid. P. 196.
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617 GARCIA (2018). P. 188.
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Collor de revalorizacion de  principista
Mello la democracia
(1990-1992) Plan: recuperacion del
crecimiento y proyeccion de
Brasil como Estado
democratico

Comportamiento: busqueda
de legitimidad internacional
por una postura participativa

Principio: desarrollismo
principista

Plan: recuperacion del
Itamar Pragmatismo con crecimiento y proyeccion de
Franco Acotada revalorizacion de  Brasil como Estado
(1992-1995) la democracia ~ democratico

Comportamiento: busqueda
de legitimidad internacional
por una postura participativa

Principio: desarrollismo
principista

Plan: recuperacion del
Pragmatismo con crecimiento y proyeccion de
Acotada revalorizacion de  Brasil como Estado
la democracia democratico

Fernando
Henrique
Cardoso
(1995-2003)

Comportamiento: busqueda
de legitimidad internacional
por una postura participativa
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11. La “Politica Externa Ativa e Altiva” (2003-2010): una gran
estrategia ambiciosa

El gobierno de Luiz Inidcio Lula da Silva mantuvo huellas de continuidad en
relacion con la politica exterior implementada por sus antecesores. La llegada de Lula a
la presidencia brasilena y el advenimiento de la “Politica Externa Ativa e Altiva”
también se asociarian a una linea de accion diplomatica caracterizada por el
pragmatismo. Sin embargo, a diferencia de sus predecesores civiles, procesos
internacionales, como la consolidacién de nuevos ejes de poder global y el boom de las
commodities, asi como iniciativas internas, a ejemplo de los esfuerzos para promover
amplia conciliacién socioecondémica e institucional, convergerian para permitir la
expansion de los objetivos diplomaticos brasilefios. Como resultado, las iniciativas de

Itamaraty se hicieron més amplias y alcanzaron escala verdaderamente global.

11.1. El nacimiento de un mundo mas multipolar

La primera década del siglo XXI fue caracterizada por cambios progresivos y
sistémicos en el ambiente internacional, que contribuyeron a ampliar el campo de
accion de Estados emergentes. Contrariamente a previsiones de autores liberales como
Francis Fukuyama®!® y Michael Doyle%?’, basadas en la nociéon de que el modelo liberal
occidental se presentaria como unica opcidn institucional y, por lo tanto, permitiria la
reduccion de una conflictividad interestatal de acuerdo con la nocidon de una “paz
liberal” sostenida por democracias liberales, la dindmica internacional evolucion6 de
manera distinta entre 1990 y los diez primeros afios del siglo XXI.

En lugar de una paz internacional garantizada por un grande actor hegemonico
liberal, Samuel Huntington identificd la constitucion de un escenario internacional
mucho mas violento y sometido a nuevos condicionantes. El profesor de Harvard, en
oposicion a la percepcion de que el mundo se convertiria en un espacio homogenizado,
resultante de la fuerza unificadora de la globalizacion, sostuvo que el debilitamiento de
condicionantes ideoldgicos, ocasionado por la caida de la Uniéon Soviética, no
proporcion6 una unificacion de las percepciones existentes acerca del ambiente

internacional y del orden deseable. En su interpretacion, el fin de la Guerra Fria, y, por
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lo tanto, la inexistencia de competencia directa entre dos superpotencias permitid la
reduccion de presiones politicas para el alineamiento politico de Estados. Como
resultado, elementos culturales tuvieron una nueva dimension ampliada como
condicionantes de la actuacion internacional y, en las palabras de Huntington, hicieron
con que, “en el mundo de la posguerra fria, por primera vez en la historia, la politica
global se ha vuelto multipolar y multicivilizacional”. El profesor estadunidense
defendio, detallando su lectura de los condicionantes realistas del sistema internacional,
que, aunque Estados nacionales se hayan mantenido como el actor central en el tablero
global y hayan preservado la busqueda de poder como su motivacion estratégica
elementar, el siglo XXI ocasiond una mayor influencia de consideraciones culturales en
la interaccion estatal. Por esa razoén, Huntington argumenta que ese cambio progresivo
en el momento posterior a la Guerra Fria permitio que, en la busqueda por el incremento
de las condiciones materiales de poder de un Estado, exteriorizada por indicadores
como el acimulo de riqueza, influencia politica y poder militar, lo que ¢l identifica
como los tres bloques de la Guerra Fria (el capitalista occidental, el comunista liderado
por la URSS y el “tercer mundo”) se hayan fracturado en “siete u ocho” civilizaciones.
Estos grupos, organizados alrededor de intereses concretos e influenciados por
condicionantes culturales, proporcionaron un ambiente en que la competencia
organizada alrededor de actores hegemonicos (los Estados Unidos y la Union Soviética)
seria remplazada por un escenario mucho mas multifacético®?!.

Esa conclusion acerca de nuevos condicionantes geopoliticos, planteada por
Huntington en su libro The Clash of Civilizations and the Remaking of World Order, es
complementada por su articulo The Lonely Superpower, publicado en el periddico
Foreign Affairs en 1999. El profesor de Harvard, entonces, sostuvo que el inicio del
siglo XXI, como ambiente en que se intensificarian conflictos politicos y culturales,

3

seria un momento de emergencia de un mundo “uni-multipolar”. En ese escenario,
habria una tnica superpotencia, los Estados Unidos, con poderes claramente disociados
de los demads, en todos los &mbitos geopoliticos (diplomatico, econdémico, militar,
cultural etc). No obstante, el progresivo fortalecimiento de potencias regionales, como
Alemania, Francia, Rusia, China y potencialmente Japon, India, Irdn, Brasil y Nigeria,

haria la dindmica internacional mas compleja. Washington, en un tablero internacional

con lideres regionales mas asertivos regionalmente y con intereses consolidados,
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necesitaria el apoyo de otros actores para buscar soluciones para las principales
cuestiones globales. De esa manera, aunque los Estados Unidos se reservarian un “poder
de veto” politico en caso de amenaza a sus intereses estratégicos centrales, la efectiva
actuacion internacional de Washington dependeria de una concertacion con otros
Estados, con menor presencia global, pero progresivamente fortalecidos®?2.
Confrontando las conclusiones de Huntington con los hechos, se percibe, en este
periodo, que, efectivamente, potencias regionales, aunque con menor capacidad de
proyeccion que el Estado hegemonico, empezaron a demostrar intereses cada vez mas
globales y consciencia de su rol mas importante en el equilibrio de fuerzas internacional.
En Beijing, el secretario general del Partido Comunista de China entre 2002 y 2012, Hu
Jintao, convirtié la idea de una “ascension pacifica china” en politica oficial del
Estado®?. En Rusia, la llegada al poder de Vladimir Putin, inicialmente como primer
ministro, en 1999, y luego como presidente, en 2000, pondria en marcha un proceso de
restructuracion del Estado ruso y de busqueda por consolidacion de la influencia de
Mosct en el antiguo espacio soviético, conocido como “exterior proximo”®?*, La Union
Europea, a su vez, empezd en este momento una reanudacion de su proceso de
ampliacion. Si, en 1995, Austria, Finlandia y Suecia fueron admitidas como nuevos
miembros, en 2004 tuvo lugar, hasta este momento, la mayor expansion de la
organizacion, con la admision de diez nuevos paises, algunos de los cuales habian sido
anteriormente parte de la Union Soviética. La incorporacion de Chipre, Eslovaquia,
Eslovenia, Hungria, Letonia, Lituania, Estonia, Malta, Polonia y Republica Checa,
entonces, fue el paso previo a la reorganizacion de las bases constitucionales de la
Unioén Europea, prevista por el Tratado de Lisboa, firmado en 2007, que profundizé el

cardcter supranacional de la entidad %

. Paralelamente, el gobierno y la sociedad
japonesas, preocupados por la creciente influencia econémica y politica de China,
retomaron el debate sobre la naturaleza de sus "fuerzas de autodefensa" (Jieitai / JSDF)
y la prohibicion, en la constitucion japonesa, de que Tokio desarrolle capacidad de
proyectar poder militar en el exterior. En este contexto, incluso ante la existencia del

articulo 9° de la carta magna del pais, el gobierno japonés emprendio efectivamente un
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proceso de modernizacion de sus fuerzas militares que, en 2009, culminé con el anuncio
del portahelicopteros Izumo®2°.

Contribuyendo para la consolidacion de potencias regionales, se percibe
igualmente la concentracion de las fuerzas de los Estados Unidos en escenarios
geopoliticos debilitantes. Es relevante que, en este periodo, la politica exterior
estadunidense, aunque en un ambiente que empezaba a demostrar caracteristicas
multipolares, en ocasiones siguid un patron unilateral, ocasionando fricciones
diplomaticas con aliados de Washington. La movilizacion tras el atentado terrorista del
11 de septiembre de 2001, y la decision de intervenir en Afganistan fue tomada en
concertacion con discusiones en la ONU y la OTAN e, incluso, representd la primera
vez en que se utilizo el articulo 5° del pacto de la Organizacion del Tratado del
Atlantico Norte®?’, que determina la defensa colectiva de sus miembros. No obstante,
las alegaciones de que Saddam Hussein buscaria desarrollar armas de destruccion
masiva y la subsiguiente deposicion del lider iraqui, en 2003, basada en argumentos
juridicos ambiguos como la Resolucion 1441 del Consejo de Seguridad de las Naciones

628 en caso de que Saddam no permitiera

Unidas (que establecia “serious consequences
inspecciones), ocasiond fracturas en la OTAN. No solamente Turquia no permitié la
utilizacion de su territorio como punto de apoyo para la intervencion contra Bagdad®?®,
sino que el 10 de febrero de 2003, Alemania y Francia, miembros de la alianza militar,
publicaron juntamente con Rusia una declaracion rechazando la decision de los Estados
Unidos de intervenir militarmente en Iraq®*°.

En ese ambiente, en que se percibe una disyuncion entre la real distribucion de
poder y el comportamiento del Estado hegemodnico, que comprometia sus recursos
econoémicos y militares enredado en conflictos en Oriente Medio, Fareed Zakaria, en

2008, identifica, en ambito global, el fenomeno que clasifica como “la ascension del

resto”. En su obra The Post-American World, Zakaria corrobora la prediccion de
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Huntington de que habria la emergencia de un mundo “uni-multipolar” en la primera
década de los afios 2000. Al mencionar especificamente la asertividad de paises como
Brasil, Zakaria desarrolla las ideas de Huntington y plantea que el crecimiento
econdmico y el incremento de la influencia politica de actores regionales tendrian como
consecuencia la “inevitable reduccion del enorme espacio de actuacion de los Estados
Unidos”. Washington seguiria, en la primera década del siglo XXI, como el principal
pais en el tablero geopolitico internacional, pero, igualmente, seria el Estado mas
desafiado por el nuevo contexto, ya que necesitaria acomodarse a una mayor
importancia de otros actores. Zakaria incluso permite inferir que la actuaciéon que
clasifica como “imperial” y “unilateral” de los Estados Unidos en los primeros afios de
la década de 2000 contribuy¢ para la pérdida relativa de influencia de Washington. La
dificultad del establishment politico del pais anglosajon en percibir rapidamente los
cambios sistémicos, manteniendo asi consideraciones estratégicas forjadas en el
ambiente unipolar de los afios 1990, y el éxito militar inicial en la intervencidon en
Afganistan habrian reforzado la decision de apostar el prestigio nacional y los recursos
de las fuerzas armadas estadunidenses en la Guerra de Iraq. El resultado fue un relativo
aislamiento diplomatico complementado por un atolladero politico y militar en
conflictos prolongados®®!.

La situacion, aunque seguramente delicada para el Estado hegemonico,
permitiria mayor margen de maniobra para la consolidacion de otros actores, con
ambiciones crecientes. No representa mera coincidencia que, en la segunda mitad de la
década considerada, autores como Kishore Mahbubani, en 4 Rudderless World®3’, e 1an
Bremmer y Noureil Roubini, en 4 G-Zero World5??, identifiquen una falta de liderazgo
global, debido a lo que perciben como una incapacidad por Washington de
efectivamente comprometer recursos e influencia politica para imponer una dindmica
internacional dentro de los patrones establecidos posteriormente a la Segunda Guerra
Mundial. La incapacidad internacional de buscar soluciones consensuales para
cuestiones cruciales que afectaban a la comunidad internacional, como la crisis
financiera de 2007-2008 y la Primavera Arabe, llevaria a la conclusion de que el mundo

estaria “a la deriva”. Esa percepcion, reiterada por académicos afiliados a instituciones
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estadunidenses o con estrechos lazos con la academia anglosajona (como es el caso del
autor singapurense Mahbubani), en realidad, indicaba la perplejidad con un nuevo
mundo, en que nuevas concertaciones, como los BRICS o mismo el G-20 buscaban
adaptar el ambiente internacional a una realidad distinta, en que los paises que entonces

eran tratados como “‘el resto” empezaban a hacer oir sus voces.

11.2. Buscando la conciliacion social e institucional

Los dos mandatos presidenciales de Luiz Inacio Lula da Silva entre 2003 y 2010
ocurrieron en un contexto econdmico y social de relevantes cambios, que permitieron la
implementacion de una politica de conciliacion interna. El economista Fabio Giambiagi,
sobre la eleccion de Lula, considera que su gobierno “encarnaba un mensaje de
transformacion quizés solamente comparable, en América del Sur, con la toma de
posesion de Salvador Allende, en Chile, en los afios 1970764, El contexto previo a las
elecciones, sin embargo, habia exacerbado expectativas de implementacion de politicas
econdmicas heterodoxas, frecuentemente clasificadas como “populistas”. La propuesta
de Maria da Conceicdo Tavares, economista consejera de Lula, de un plebiscito sobre la
deuda externa en 2000 y declaraciones de Guido Mantega, aliado y posteriormente
segundo ministro de Hacienda de Lula, en 2002, de que la meta de superavit primario
del gobierno de Fernando Henrique, implementada para hacer frente a las obligaciones
financieras contraidas por el pais, seria “exagerada y suicida” estimularon la ansiedad
de los mercados. En 2002, la publicacion, por el Partido de los Trabajadores (PT), del
documento “Um Outro Brasil é Possivel”, proponiendo la renegociacion de la deuda
exterior y la limitacién de transferencia de recursos financieros para creedores, fue
sucedida por la divulgacion de la iniciativa “Fome Zero” en un documento firmado
personalmente por Lula con la indicacion de que, para el ambicioso programa social,
seria necesario un incremento del 6% en el gasto publico®>.

No obstante, Giambiagi identifica, ya en la carrera electoral de 2003, una
reversion de la postura del Partido de los Trabajadores y de Lula. En un proceso que
clasifica como la “ruptura con la ruptura”, el economista considera que el PT, en
términos de su espectro politico, “caminé hacia el centro”, buscando una estrategia de

conciliacion institucional y econdmica para garantir la gobernabilidad estatal. El
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anuncio de la “Carta ao Povo Brasileiro”, con la defensa de medidas econdomicas
ortodoxas semejante a las adoptadas por Fernando Henrique Cardoso, el
comprometimiento con un programa de gobierno moderado y la publicacion de una nota
asegurando el compromiso de respetar los acuerdos firmados entre el equipo de FHC y
el Fondo Monetario Internacional (FMI) representaron hitos de este proceso®®.

La adopcion inicial de medidas ortodoxas, como la elevacion de la tasa de
interés y la aprobacién de una politica fiscal restrictiva tuvieron papel relevante en la
superacion del escepticismo de los mercados y en la reduccion del riesgo pais. Si, en
2003 y 2004, el PBI brasilefio creci6 el 1,2% y el 5,7%, la inflacion, del 9,3% en 2003,
se redujo al 7,6% en 2004. Paralelamente, un incremento de la demanda por productos
brasilefios con la elevacion del precio de las exportaciones primarias, en el contexto del
boom de las commodities, reforzo6 la posicion externa de Brasil. La balanza comercial
brasilefia, que en 2002 habia registrado un resultado positivo de US$ 13,1 mil millones,
alcanzd la cifra de US$ 33,6 mil millones en 2004. Los resultados financieros iniciales
fueron igualmente promisores: de un déficit en la cuenta corriente del 1,7% del PBI en
2002, la economia brasilefia contaria con un superavit del 2% en 2004.%37

Esa confluencia de factores seria importante para establecer las bases de un
crecimiento econémico necesario para la manutencion de la estabilidad social. Al final
del primer mandato de Lula, la inflacion brasilefia se habia estabilizado en torno al 3,1%
y el crecimiento del PBI en el periodo entre 2004 y 2006 habia alcanzado
aproximadamente el 4,3%, confiriendo asi al Partido de los Trabajadores credenciales
para lograr la reeleccion del presidente®®. En ese ambiente macroeconomico positivo, la
expansion de los recursos financieros a disposicion del Estado se asocid a una estrategia
econdmica desarrollista con preferencia por inversiones publicas, conforme evidenciado
por el Plano de Aceleragdo do Crescimento (PAC), en 2007, que buscaba superar
dificultades criticas en sectores como la infraestructura, importante a la actuacion
empresarial publica y privada. Esa dinamica fue complementada por la asuncién
gubernamental de un papel de financiacidon a iniciativas en ambitos en los cuales la

inversion directa del Estado no seria posible$*.
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Pero mas alla de una politica econdmica que también tendria como subproducto
la atraccion de la simpatia de grupos empresariales, siempre 1til para la estabilidad de
cualquier gobierno, la pacificacion interna, en Brasil, también tuvo como pieza clave de
legitimacion la adopcion de politicas de distribucion de ingresos. En octubre de 2003, la
fusion de distintos programas asistenciales permitié la creacion del Bolsa Familia, que,
superando 3,6 millones de hogares en 2003, alcanzo, en 2010, 12,8 millones de familias.
Al final del segundo mandato de Lula, el programa contabas con el 0,4% del PBI
brasilefio e incluia una quinta parte de los hogares del pais. De manera paralela y
complementar, el gobierno brasilefio implemento6 una politica de valorizacion del salario
minimo, reajustado por encima del indice de inflacion. En los ocho afios de la
presidencia de Lula, el aumento real del valor de la remuneraciéon minima establecida
por ley alcanzo el 63%°%4.

La amplia concertacion social promovida por el gobierno brasilefio, entonces, no
se limitd a la financiacion de grandes empresas, la distribucion de ingresos y la
implementacion de estimulos financieros en un contexto econdémico favorable. La
victoria electoral del Partido de los Trabajadores no contd con el apoyo inicial del
importante PMDB (Partido do Movimento Democratico Brasileiro) y, como resultado,
el nuevo gobierno del PT, que no estaba amparado en una mayoria parlamentar®*!,
enfrentaria incertidumbres para implementar politicas publicas en un sistema de
“presidencialismo de coalicion”®*?. Por esa razon, el mandatario brasilefio abandon6
perspectivas de establecer didlogo solamente con partidos de izquierda y, en lo que
representd una reversion de posturas mantenidas en candidaturas presidenciales previas
en 1989, 1994 y 1998, el PT paso a buscar alianzas con partidos de centro y de derecha,
logrando una concertacion con el PMDB ya en 2006. Es significativo que el proceso de
organizacion de un amplio didlogo politico interno, incluso, le haya valido al presidente
brasilefio entonces el apodo “Lula light” 4.

Mas alla de la dindmica partidaria, la gran conciliacion promovida por el
gobierno Lula también tuvo reflejos relevantes en otro sector interno: el institucional.
Los académicos Carlos Milani y Tiago Nery sostienen que, en la historia republicana de

Brasil, que empieza en 1899, hubo un aislamiento entre militares y diplomaticos. Uno
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de los reflejos de esta ausencia de didlogo e interaccion entre estos grupos burocraticos
estatales fue la concepcion de cuestiones militares y de seguridad como temas alejados
de la esfera civil. Los dos autores argumentan que, tras esfuerzos de Fernando Henrique
Cardoso para implementar el control sobre las fuerzas armadas por el establishment
civil, cuyo hito central seria la creacion del Ministério da Defesa, en 1999, el Estado
brasilefio, a partir del gobierno de Luiz In4cio Lula da Silva, logrd superar este “doble
divorcio” (entre la politica exterior y la politica de defensa y, también, entre la sociedad
civil y los grupos militares)®*4.

El acercamiento entre la corporacidon castrense y el cuerpo diplomatico, de
manera especifica, tuvo impactos directos sobre la gran estrategia brasilefia. Los
estudios en el ambito de la geopolitica, histéoricamente, habian sido practicamente
monopolizados por la Escola Superior de Guerra (ESG) y por académicos asociados a
instituciones militares. Tras esfuerzos exploratorios del geodgrafo Everardo
Backerhauser, el oficial militar del ejército Mario Travassos publicé en 1931 la obra
Aspectos geograficos sul-americanos y, a partir de la creacion de la ESG, en 1949,
autores como Therezinha de Castro, con estrechas vinculaciones con la Escola Superior
de Guerra, asi como los generales Golbery do Couto e Silva, Lyra Tavares y Meira
Mattos tendrian preeminencia en este &mbito académico. Solamente en el contexto del
largo camino hacia la redemocratizacion, en la transicion entre los afios 1970 y 1980,
académicos sin afiliaciones con el cuerpo militar, como Moniz Bandeira, Gerson
Guimaraes, Sonia de Camargo, Shiguenoli Miyaomoto y Bertha Becker realizaron una
“incursion civil” e interdisciplinar sobre los estudios geopoliticos.54

En términos practicos, la intensificacion de contactos entre los miembros del
servicio exterior brasilefio y de las fuerzas armadas, sustentada en una difusion de
estudios estratégicos geopoliticos, tuvo centralidad en un “acuerdo” institucional entre
Itamaraty y el Ministério da Defesa, que no solamente impulsé el pragmatismo en la
conduccion de la politica exterior, sino que también permitié la conclusion de
documentos que establecian objetivos racionalizados en el 4mbito regional y global. La
nueva sinergia en la formulacion de una estrategia de insercidon internacional que
consideraba de manera integrada los ambitos politico y de defensa, con el objetivo de
combinar capacidad de disuasion por hard y soft power, ampard un programa de

modernizacion de las fuerzas militares que tuvo como ejemplos el inicio del Programa
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de Desenvolvimento de Submarinos (PROSUB), con la meta de desarrollar submarinos
nucleares con apoyo francés, y el proyecto F-X, de transferencia tecnologica entre las
firmas Saab, de Suecia, y Embraer, de Brasil, para la produccion y operacion de la
aeronave de caza Gripen por el pais latinoamericano®®.

En términos conceptuales y estratégicos que conferian un sentido a la
consolidacion del complejo industrial de defensa, el resultado final de la nueva
interseccion entre los trabajos del cuerpo diplomadtico y castrense fue la produccion de
documentos necesarios para orientar la gran estrategia brasileia de manera a
interconectar formalmente consideraciones de naturaleza politica y militar. La
publicacion, en 2005, de la nueva Politica de Defesa Nacional, en sustitucion a una
primera version del documento de 1996, permitio, en 2008, la promulgacion, por el
Decreto N° 6703/2008, de la primera Estratégia Nacional de Defesa brasileiia,
estableciendo objetivos estratégicos de corto y de largo plazo para Brasil basados en
consideraciones diplomaticas y militares®*’. En este sentido, la formalizacion de lineas
estratégicas claras, estructurando metas y conductas esperadas, de acuerdo con
capacidades identificadas, fue uno de los fenémenos identificados en asociacion con la
gran concertacion interna promovida por el gobierno del PT en la primera década del
siglo XXI. Beneficiandose de un contexto interno de relativa estabilidad, amparado en
un escenario economico favorable, practicas politicas conciliatorias y mejor flujo de
informacion interinstitucional, el Estado brasilefio logré implementar una gran

estrategia mas proactiva y con ambiciones globales.

11.3. Reformismo y ambiciones globales

Los dos mandatos de Luiz Inacio Lula da Silva, entre 2003 y 2010, tuvieron
como jefe de Itamaraty el embajador Celso Amorim. Diplomaticamente, el periodo en
que la dupla Lula-Amorim estuvo encargada de la estrategia de insercion internacional
brasilefia es conocido como la “Politica Externa Ativa e Altiva”. Sobre este momento
historico, los profesores Carlos Milani y Tiago Nery argumentan que la gran estrategia
brasilefia a cargo del Partido de los Trabajadores fue caracterizada por la interrelacion
de dos grandes movimientos. En un nivel regional, la integraciéon en América del Sur,

con Mercosur como una prioridad y la UNASUR y CELAC (Comunidad de Estados
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Latinoamericanos y Caribefios) como ejes de expansion, era priorizada por Itamaraty
con el objetivo de consolidar el subcontinente como una region cohesionada bajo el
liderazgo brasilefio. En un nivel global, partiendo del desnivel de capacidades
materiales y de recursos de poder entre Brasil y otros Estados emergentes, la diplomacia
del pais lus6fono buscd, bajo una retérica desarrollista y reformista, emprender de
manera pacifica lo que Brasilia consideraba una “democratizacion” del orden
internacional, que presentaba caracteristicas cada vez mas multipolares. El resultado
final fue una politica exterior asertiva, con ambiciones de preeminencia internacional
que, defendiendo la reforma de instituciones globales y la cooperacion multilateral para
el desarrollo, logré reforzar los lazos de Brasil con los paises del sur geopolitico vy,
también, reestructurar su relacion con el occidente (especialmente con Estados Unidos y
Europa). 48

En un nivel regional, primera etapa para una insercion internacional estructurada,
se percibe, ya en los primeros momentos de la administracion de Lula, una interrelacion
entre el tradicional desarrollismo brasilefio y la ambicion por el establecimiento de
América del Sur como un area de actuacidon privilegiada brasilefia. Para esto, el
gobierno de Brasil conferiria “colores politicos” al objetivo de expansion y
modernizacion econdmica que, en América del Sur, desde los afios 1990, tuvo como
punto central el proceso de coordinacion capitaneado por el Mercosur. El canciller
brasilefio, sobre el tema, admite que el avance del proceso de integracion regional vy,
especialmente, la continuidad del Mercosur constituian su principal preocupacién por
ocasion de los primeros contactos con Marco Aurélio Garcia, uno de los fundadores del
partido y secretario de Relaciones Internacionales del PT. Amorim afirma, incluso, creer

que Marco Aurélio haya tenido influencia en su indicacidn para el cargo de canciller.

Até hoje ndo sei ao certo como meu nome tera chegado a
Lula e a ctpula do PT, embora possa supor que o professor
Marco Aurélio Garcia, assessor do presidente para temas
internacionais, tenha tido alguma participacdo nisso. Eu
nunca havia estado pessoalmente com Lula. Ou melhor, para
ser absolutamente preciso: havia quase que literalmente

“esbarrado” nele em uma recepgdo diplomatica, em 1989, a
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época de sua primeira candidatura a presidéncia. Anos mais
tarde, tive uma aproximagao com Marco Aurélio. Estava eu a
frente do Itamaraty, no governo Itamar Franco. O objetivo
principal desse contato inicial era explicar como estavam
sendo tratados alguns temas da politica externa, de modo a,
se possivel, evitar alguma descontinuidade caso Lula fosse
eleito presidente. Minha principal preocupacdo era preservar
e consolidar o Mercosul, que por vezes sofria criticas de

setores ligados ao PT, principalmente na area sindical.®*

Reflejando las primeras interacciones entre Celso Amorim y Marco Aurélio
Garcia, los dos mandatos de Lula, en el ambito de la politica exterior, tendrian como
etapa primordial para la insercion internacional brasilefia, cuyo objetivo global seria la
reforma del sistema multilateral, consolidar un ambiente de cooperacioén y de consenso
en el entorno inmediato de Brasil. Para eso, el propio Amorim admite que las
autoridades en Brasilia concibiecron el Mercosur, mecanismo heredero de iniciativas
desarrollistas de integracion, como una instancia también politica de coordinacion en la
region sudamericana. En las palabras del embajador, “en materia de comercio”, los
objetivos brasilefios eran “sobre todo politicos” en el ambito de esta institucion

diplomatica en América del Sur:

Para aléem do Mercosul e da América do Sul, onde nossos
objetivos eram sobretudo politicos, em matéria de comércio,
as prioridades do Brasil no governo Lula foram claramente
direcionadas ao plano multilateral, no caso a Rodada de

Desenvolvimento de Doha, entdo em curso.%’

De manera mdas especifica, se percibe que, estratégica y discursivamente, el
proceso de integracion sudamericano, en los anos Lula, fue concebido no solamente
como una manera de ampliar mercados e integrar economias, sino que, también, como
una iniciativa diplomatica concebida como mecanismo de manutencion de

independencia politica. El embajador Celso Amorim indica de modo explicito que la

69 AMORIM (2013). Pp. 4-5.
650 Ibid. P. 98.




expansion del Mercosur y la consolidacién del proceso de integracion sudamericano
sirvid como oposicion a la iniciativa de integracion hemisférica avanzada por los
Estados Unidos que, anclada en la propuesta del Area de Libre Comercio de las

Américas (ALCA), se creia capaz de reducir la autonomia brasilena.

Havia, na época, basicamente dois projetos de integracdo. O
primeiro era o de uma ampla associacdo hemisférica,
representado pela ALCA. No entender do governo, esse
projeto nos deixaria subordinados a maior poténcia do mundo,
que estd em nosso hemisfério. O segundo projeto era a
formagdo de um espago econdmico-politico sul-americano.
Do nosso ponto de vista, era de certa forma uma expansao do
Mercosul, com adaptagdes. Apesar das dbvias dificuldades —
politicas e técnicas —, a integracdo sul-americana sempre me

pareceu um objetivo factivel ¢!

En este contexto, Brasil implement6 una politica exterior que buscaba directa e
indirectamente consolidar el liderazgo brasilefio en América del Sur. Esa tendencia fue
incluso perceptible en declaraciones del propio mandatario brasilefio. Lula, al reforzar la
necesidad de mantener una “diplomacia de la generosidad”, subrayaba la discrepancia
econdmica y territorial de Brasil cuando comparado con sus vecinos, lo que justificaria,
de acuerdo con su argumentacion, el estimulo a la importacion regional, aunque a
precios no tan competitivos, con el objetivo de garantizar el equilibrio comercial y la
prosperidad en el espacio sudamericano. Paulo Roberto de Almeida, académico y
embajador de carrera, argumenta que, en realidad, la propuesta subyacente en los
contactos diplomaticos brasilefios, en los afos Lula, seria la formacién de una
“coalicion del sur” geopolitico con el objetivo restructurar las relaciones de poder global
y, especificamente, de reverter un patron considerado desigual en el intercambio
comercial y financiero. Almeida sostiene, de igual manera, que esa asociacion
estratégica, respaldada en consideraciones desarrollistas, seria esencial para la
persecucion de objetivos diplomaticos brasilefios en el ambito regional, como la

consolidacion de la influencia econdémica de Brasil en América del Sur, y, también, en
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un nivel global, a ejemplo de la meta de obtencion de un puesto permanente en el
Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas.®

En términos practicos, esa tendencia tomd la forma de una expansion de
mecanismos de concertacion regional ya existentes, como el Mercosur, asociada a la
creacion de nuevas instancias mas amplias, como la UNASUR (Union de las Naciones
Suramericanas). Es incluso perceptible el intento brasilefio de promover la transicion de
una integracion inicialmente sudamericana en un fenomeno latinoamericano, lo que se
ha evidenciado en la creacion de la CELAC (Comunidad de Estados Latinoamericanos
y Caribefios). Asi, bajo el liderazgo de Celso Amorim en Itamaraty, se implement6 una
rapida expansion del Mercosur, concebida como etapa inicial de construccion de un
espacio politica y econdmicamente cohesionado, inicialmente en América del Sur vy,
posteriormente, en América Latina®>. En agosto de 2003, en el contexto de una visita
del presidente brasilefio a Lima, Peru firmé con Mercosur un acuerdo de libre comercio,
lo que permitiria su conversion en Estado asociado del mecanismo de integracion
regional en el mismo afo y llevaria a la protocolizaciéon del ACE-58 (Acuerdo de
Complementacion Econdémica N° 58) entre Perti y Mercosur en la Aladi (Asociacion
Latinoamericana de Integracion). En diciembre de 2003, en Montevideo, los Estados
partes del Mercosur (Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay) firmaron un acuerdo de
complementaciéon econdémica con Colombia, Ecuador y Venezuela, estableciendo las
condiciones juridicas para la converson de esos paises en Estados asociados y para la
protocolizacion en la Aladi, en 2004, del ACE-59, que instauraria asi una dindmica de
liberalizacion con el objetivo de implementar el libre comercio entre el Mercosur y la
Comunidad Andina. En diciembre de 2005, se inicidé el proceso de conversion de
Venezuela en Estado parte del Mercosur.5%*

Como se ha mencionado, mas alla de la consolidacion del Mercosur, otros dos
mecanismos permiten identificar la interrelacion entre integracion regional y la
estructuracion de un “bloque” diplomatico que buscaba promover no solamente la
apertura de mercados, sino que, también, la sinergia politica entre Estados emergentes
localizados en el entorno brasilefio. En mayo de 2008, fue firmado, en Brasilia, el
tratado constitutivo de la UNASUR (Unién de las Naciones Suramericanas),

concediendo personalidad juridica y estableciendo una organizacion institucional para la
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entidad sucesora de la iniciativa de 2004 conocida como Comunidad Suramericana de
Naciones, que, inicialmente integrada por 12 Estados, buscaba ampliar la integracion
del subcontinente en el ambito de la infraestructura, economia y concertacion
politica. %> El objetivo geopolitico de la iniciativa, conforme indica el embajador
Alessandro Candeas, seria la “consolidacion de un espacio de estabilidad estratégica en
América del Sur y de interlocucion de peso en negociaciones multilaterales™®3°,
Paralelamente a la expansion de las instancias de coordinacidon capaces de
apalancar la influencia de Brasil en América del Sur, el gobierno brasilefio ingres6 en
un movimiento de ampliacion de su presencia regional mas alld del subcontinente. En
febrero de 2010, en la I Cumbre de América Latina y el Caribe sobre Integracion y el
Desarrollo (CALC), en Riviera Maya, México, fue anunciada la iniciativa de creacién
de la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios (CELAC). La CELAC
absorberia la CALC y el Grupo de Rio, siendo asi encargada de avanzar la coordinacion
entre Estados de América Latina y del Caribe en dos ejes centrales: la promocion del
desarrollo, herencia de la CALC, y la concertacion politica, anteriormente a cargo del

Grupo de Rio®’

. En realidad, el establecimiento de un foro con objetivos politico-
econdmicos de magnitud hemisférica, excluyendo a los Estados Unidos y Canada,
constituy6 evidencia no solamente de las ambiciones de los Estados latinoamericanos y
caribefos, sino que, también, demostrd el debilitamiento de la propuesta del ALCA
como eje de integracion capitaneado por Washington. Acerca del tema, que también se
insertd en la iniciativa brasilefia de reforzar su presencia en un entorno estratégico
ampliado, los profesores Francisco Doratioto y Carlos Eduardo Vidigal consideran que
el anuncio de la CELAC, en Riviera Maya, en un evento formalmente denominado
Cumbre de la Unidad de América Latina y el Caribe, puede ser interpretado como el
intento de establecer una alternativa politica a la Organizaciéon de los Estados
Americanos (OEA) como punto central para la coordinacion del sistema hemisférico®®.

En un ambito regional ampliado, se percibe igualmente un esfuerzo brasilefio
para utilizar su preeminencia regional como puente para una insercion global. En otras
palabras, la consolidacion de América del Sur como una zona cohesionada también

funcion6d como soporte de la busqueda del aumento de la influencia global por Brasil.

655 Ibid. Pp. 213, 226.

656 CANDEAS (2010). P. 23.

67 GARCIA (2018). P. 233.

68 DORATIOTO (2014). Pp. 180-181.




Son evidencia de esta tendencia los acuerdos comerciales y la expansion de los
contactos con actores extrarregionales utilizando la plataforma del Mercosur. En
diciembre de 2007, en Montevideo, fue firmado el acuerdo de libre comercio entre
Mercosur e Israel; el tratado seria el primero de este tipo con socios extrarregionales. En
agosto de 2010, se alcanz6 otro acuerdo de libre comercio, ahora con Egipto. Meses
después, en diciembre del mismo afo, y dias después de Brasil reconocer a Palestina
como un Estado, el Mercosur, en su cupula de Foz de Iguazu, anuncié un plan de
cooperacion con Palestina, Siria, Turquia, Emiratos Arabes Unidos y Australia®”,

Como tendencia subyacente a ese avance internacional brasilefo, se identifica lo
que los profesores Carlos Milani y Carlos Nery consideran un “revisionismo suave”
(soft brand revisionism).%*° En la primera década del siglo XXI, la “Diplomacia Ativa e
Altiva” de Brasil partia del principio de que el mundo empezaba una transicion hacia un
ambiente cada vez mas multipolar y que, considerandose la creciente importancia de
actores del sur geopolitico, las instituciones multilaterales existentes reflejaban una
correlacion de fuerzas anacronica, resultante del contexto inmediatamente posterior a la
Segunda Guerra Mundial. Por esa razon, la defensa de lo que Itamaraty consideraba ser
una democratizacion del sistema internacional se convirtié en un mantra diplomatico
brasilefio. Celso Amorim, en sus memorias, indica que el ansia por una distribucion del
poder de manera mas equitativa a nivel global, en ambito econdmico y politico, era una
preocupacion no solamente suya, sino que también del propio presidente Lula.
Utilizando metaforas distintas, como la necesidad de construir una “geografia politica y
econdmica mas equilibrada”, buscar una ‘“nueva geografia econdmica” o mismo
“reequilibrar el juego politico y econdmico mundial”®6!, Amorim y Lula defendian que
naciones emergentes deberian refutar su papel histérico pasivo y buscar el
reconocimiento de un nuevo status quo en que se les otorgaria una voz en la conduccion
de la politica global. Para Brasil, ese intento de contribuir para la creacion de una nueva
dindmica diplomatica internacional tom¢6 la forma de dos grandes iniciativas
concomitantes: la defensa de una reforma de instituciones multilaterales existentes vy,
también, la creacion de nuevas instancias multilaterales con el objetivo declarado de

perfeccionar, es decir, de complementar las instituciones ya existentes.
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Entonces, el gobierno brasilefio, de manera pacifica, buscd utilizar las
herramientas multilaterales a su disposicion para reducir la disparidad de poder en foros
econdémico y politicos globales. Esa apuesta estratégica se convirtié6 en un movimiento
claramente perceptible con la creacion del G4 en septiembre de 2004. El grupo,
formado por Brasil, Alemania, India y Japon, fue creado con el objetivo de defender la
ampliacion de los miembros permanentes del Consejo de Seguridad de las Naciones
Unidas. En un contexto en que se discutian propuestas para la reforma de organizacion,
tras la intervencion de los Estados Unidos en Iraq, Amorim argumentaba que la
participacion brasilefia en la iniciativa podia ser comprendida como el reconocimiento
de una mayor importancia del pais lus6fono en cuestiones asociadas al d&mbito de la
seguridad internacional y a “credenciales para una accion diplomatica mas amplia en el
tablero de la politica mundial”, que, a su vez, estarian asociadas a la postura mas
asertiva de Brasil con relacion a temas como el programa nuclear irani y la cuestion
palestina?. Seria evidencia del argumento del propio canciller, posteriormente, la
proactividad de Brasil para buscar, junto a Iran, en 2010, una solucidn para el programa
nuclear persa por intermedio de gestiones brasilefias y turcas (lo que igualmente puede
también ser comprendido como demonstracion de insatisfaccion con lo que Itamaraty
percibia como inefectividad del Consejo de Seguridad con respecto a esa cuestion). En
junio del mismo afio, Brasil y Turquia votarian contra la Resolucion1929 del CSNU,
que impondria nuevas sanciones contra Iran, por considerar que el incremento de la
presion sobre Teherdn haria mas dificil la blisqueda de una solucion para el dilema. La
oposicion brasilefa, incluso, constituyo el primer voto negativo de Brasil en el Consejo
de Seguridad de las Naciones Unidas. ©6°

La postura demandante de Brasilia y la estrategia de reforma de instituciones ya
existentes no se limitd a ambitos politicos asociados a la defensa y la seguridad. En la
esfena econdmica y financiera, el apoyo brasilefio a la reforma de la gobernanza global
también se manifestd6 en el G-20 financiero. El “Grupo de los 207, instancia de
discusion de la estabilidad de las finanzas internacionales, ya existia desde 1999, pero,
con el colapso del sistema financiero global, evidenciado por la crisis del Lehman
Brothers en 2008, el G-20, con claro apoyo de Brasil, asumi6 el papel internacional de
coordinacion econdomica que, antes, era organizada alrededor del G-8. Esa iniciativa por

un nuevo orden mas multipolar en las finanzas también fue complementada por un
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esfuerzo brasilefio para cambiar “las reglas del juego” en la dindmica comercial. El
proteccionismo de naciones ricas, especialmente Estados Unidos y paises de la Unioén
Europea, asi como la percepciéon de que el sistema internacional de comercio
funcionaba de manera distorsionada, imponiendo soluciones y reglas que no atendian a
los reclamos de Estados en desarrollo, motivaron la participacion brasilefia en la
creacion de “otro” G-20, el G-20 comercial, en la Organizacion Mundial del Comercio
(OMC). En la V Conferencia Ministerial de la OMC, en Canctn, en lo que el canciller
brasilefio consideraba una coalicién “bajo el firme liderazgo de Brasil”, las naciones en
desarrollo participantes del G-20 habrian sido capaces de hacer frente a resistencias de

664 Paralelamente,

paises ricos en el &mbito de la liberalizacion de los mercados agricolas
ese mismo impetu por una mayor participacion de Estados en desarrollo y emergentes
en la formacion de la estructura normativa global también se presentd en el régimen de
cambio del clima. En la Conferencia de Copenhague Sobre el Cambio Climatico,
ocasion en que se realizé la XV Conferencia de las Partes de la Convencion Marco de
las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico (COP-15), en 2009, Brasil fue uno de
los paises actuantes para que Estados desarrollados asumieran una mayor
responsabilidad en la reduccion de gases de efecto invernadero. En ese momento, la
defensa de los intereses del mundo en desarrollo durante las negociaciones de un futuro
acuerdo para sustituir el Protocolo de Kioto®? fue evidencia de los esfuerzos de
Itamaraty para reducir asimetrias de poder globales y buscar una solucion para la
cuestion.

Aunque sea clara la importancia de las iniciativas de restructuracion de
instituciones ya existentes, quizas sea en el pilar complementar de creacion de nuevas
instancias diplomaticas la faceta mas perceptible del cardcter reformista de la
“Diplomacia Ativa e Altiva”. Ese proceso, que tuvo como hito la creaciéon de
coaliciones con paises emergentes como China, India, Rusia y Sudafrica, también es
explicitamente asociado por Celso Amorim como parte de los esfuerzos para cambiar la
gobernanza global. En sus memorias, el canciller de Lula, al detallar el acercamiento

entre Brasil, India y Sudéfrica, afirma que:

A percepgao de que formamos um grupo especial, composto

de paises democraticos multiculturais, cada um em uma parte
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diferente do mundo, e, eu diria também, amantes da paz e
defensores de uma reforma ampla da governanga global, ndo
escapou a varios observadores. Alguns analistas organizaram
seminarios sobre o IBAS. Atores politicos, sem
necessariamente referir-se ao grupo como tal, identificaram
essas caracteristicas comuns e as ressaltaram em

pronunciamentos e mesmo em agdes diplomaticas®®S.

Ese acercamiento, que culminod en la Declaracion de Brasilia, en junio de 2003,
y la creacion del Foro de Didlogo IBSA, con el objetivo de establecer una instancia de
coordinacion politica de alto nivel entre esos tres paises, seria posteriormente expandido.
El entonces jefe de Itamaraty recuerda que, en sus propias notas, por lo menos hasta
mediados de 2004, ¢l se referia al IBSA como el G-3 y que, en contactos con sus
interlocutores de India y Sudéfrica, frecuentemente cogitaba la posibilidad de ampliar la
iniciativa hacia un “G 3 +2”, compuesto también por China y Rusia. La idea tomaria
cuerpo ya en 2006, cuando, a partir de reuniones al margen de la Asamblea General de
las Naciones Unidas, naceria la idea de una concertacion concreta entre esos paises

667 Tras una reunion inicial de

emergentes con mayor peso econémico y demografico
cancilleres en mayo de 2008, el agrupamiento politico, inicialmente conformado
solamente por Brasil, Rusia, India y China (BRIC) realizaria su primera cumbre en
Ekaterimburgo, en junio de 2009. En el evento, la coalicidon, que, entonces, contaba con
casi la mitad de la poblacion global, el 15% del PBI mundial y alrededor del 20% de la
superficie terrestre, reafirmoé su centralidad para la resolucion de la crisis econdmica
global y acordd la manutencion de contactos politicos de alto nivel para la solucion de
las principales cuestiones internacionales. Esa iniciativa, incluso, seria ampliada en
2011, ya bajo la presidencia de Dilma Rousseff, sucesora de Lula, con el ingreso formal
de Sudafrica y la conversion del BRIC en BRICS. %68

La aproximacion entre Brasil, India, Rusia y China tendria nuevas
ramificaciones institucionales. El establecimiento del IBSA como instancia diplomatica

llevo, en 2004, a la creacion del Fondo IBSA para Aliviar el Hambre y la Pobreza. El

fondo, cuyo objetivo es financiar proyectos sociales en paises de menor desarrollo

666 AMORIM (2013). P. 122.
667 Ibid. Pp. 119-120.
668 GARCIA (2018). Pp. 226, 229, 237.




econdomico relativo (PMDER), tiene sus recursos administrados por el Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo PNUD y fue la primera institucion de esta
naturaleza en el sistema ONU a ser financiada por paises del sur geopolitico. Sus
primeros proyectos fueron en Guinea Bissau, en 2005, y en Haiti, en 2006 % .
Paralelamente, el mismo proceso de establecimiento de instituciones aconteceria en el
ambito del BRIC/BRICS. En este caso, no obstante, las tratativas diplomaticas tardarian
un poco mas para llegar a su conclusion, pero serian herederas del discurso de
avocacion de responsabilidad global por esos Estados emergentes. Solamente en el
gobierno de Dilma Rousseff, en 2014, mas alld del limite temporal de este trabajo, por
lo tanto, serian creados el Nuevo Banco de Desarrollo (NBD / NDB), con un capital
autorizado de US$ 100 mil millones, y el Arreglo Contingente de Reservas (ACR /
CRA), con el objetivo de financiar proyectos de desarrollo sostenible, de infraestructura
y de contribuir para la estabilidad financiera global 67°.

Acerca de este periodo, autores como Rubens Ricupero consideran exitosa la
estrategia brasilefia de asociacidon a otros Estados que igualmente demandaban una
reforma del sistema internacional. Ricupero, al detallar sus conclusiones, afirma que las
iniciativas puestas en marcha por la dupla Lula—Amorim crearon un ‘“hecho
consumado” con efectos politicos relevantes. Al asociarse a los dos paises miembros del
Consejo de Seguridad de la ONU (Rusia y China) y a los dos principales candidatos
(India y Sudéafrica) a un puesto permanente en esa institucion y que no formaban parte
de la OTAN, Brasil paso6 a ser percibido como el representante de América Latina en lo
que seria un “club de los candidatos naturales a un stafus internacional mas elevado™!.
Asi, la participacién en instancias que le conferian visibilidad y le garantian una
asociacion con Estados percibidos como lideres de sus respectivas regiones le habria
permitido a Brasil, sin la necesidad de anuencia de sus vecinos, convertirse en un actor
que, efectivamente, era tratado como la voz de América Latina en el &mbito de la “alta

politica” global.

9 LECHINI, Gladys. Del Sur hacia el Norte: Economia politica del orden econdmico internacional
emergente. Buenos Aires: CLACSO, Consejo Latinoamericano de Ciencias Sociales, 2007, p. 280.
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11.4. Cuadro Sinoptico

Variable Variables

Presidente Independiente*  Intervinientes

Gran Estrategia

Principio: desarrollismo
multipolar reformista

Plan: cooperacion para el
desarrollo y reforma del

Luiz Inécio Pragmatismo con . . :
sistema internacional

Lula da Silva Libertad de conciliacion

(20032010)  2ccion ampliada interna

Comportamiento:
consolidacion regional
como soporte de la
busqueda del aumento de la
influencia global brasilefia
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12. Conclusiones: analizando la politica exterior brasilefia

12.1. ;A qué responde la politica exterior de Brasil?

Para buscar conclusiones que permitan aclarar aspectos relacionados a la politica
exterior brasilefa, es necesario, antes, determinar como evaluar los datos derivados del
andlisis de las principales iniciativas diplomaticas brasilefias durante el periodo
considerado. En este trabajo, de naturaleza cualitativa, elegimos un método de rastreo
de procesos para buscar hallazgos e identificar posibles mecanismos de causalidad. En
este sentido, como procesos de causalidad, entendemos la "cadena causal o mecanismos
causales entre una variable o variables independientes y el comportamiento resultante
de una variable dependiente". De esta manera, pretendemos llegar a diferentes
inferencias, limitadas al contexto historico estudiado, sobre la posible presencia o
ausencia de mecanismos causales que nos permitan comprender la politica exterior
brasilefia, sus determinantes y caracteristicas centrales. El hecho de que el rastreo de
procesos suele utilizarse para explicar contextos historicos especificos, pero
identificando dindmicas que pueden ser tutiles para comprender situaciones analogas,
hace con que eventuales conclusiones puedan contribuir para futuras investigaciones.®’

Considerandose la heterogeneidad de estructuras de rastreo de procesos,
partimos de la nocion central, originaria de los trabajos de David Hume, de que la
frecuencia de asociacion entre dos variables constituye “la esencia” de la inferencia
causal®’®. En otras palabras, consideramos que la identificacion (o no) de un patrén
entre las caracteristicas de las variables estudiadas permite identificar potenciales
cadenas explicativa que, en el contexto de un trabajo cualitativo, mantengan la
coherencia y permitan comprender los fendmenos estudiados. Para esto, utilizaremos la
siguiente estructura: 1) identificaremos cambios y caracteristicas en la variable
dependiente estudiada; II) buscaremos evidencias que permitan explicar los cambios y
las caracteristicas identificadas en la variable dependiente con base en las variables
independientes e intervinientes identificadas; III) determinaremos la secuencia de

procesos que posiblemente condujeron a esa situacion, IV) confrontaremos las

672 BEACH, Derek. PEDERSEN, Rasmus Brun. Process-Tracing Methods. Foundations and Guidelines.
Ann Arbor: The University of Michigan Press, 2013, pp. 1, 4, 63.

673 BENNETT, Andrew; CHECKEL, Jeffrey T. Process Tracing. From Metaphor to Analytic Tool.
Cambridge: Cambridge University Press, 2015, p. 10.




evidencias con posibles explicaciones alternativas y V) determinaremos la plausibilidad
de las conclusiones encontradas®’*,

En ese trabajo, hemos considerado la capacidad relativa de poder de Brasil como
nuestra variable independiente, como manera de “traducir” los condicionantes
resultantes de la organizacion del sistema internacional, asi como eventuales cambios
estructurales en este sistema, sobre la estrategia diplomatica brasilefa. Esta variable fue
considerada independiente porque partimos del supuesto de que el gobierno brasilefio,
en el contexto considerado, no tuvo injerencia inmediata sobre el peso geopolitico de
Brasil o la correlacion de fuerzas entre otros grandes centros de poder (a ejemplo de la
dindmica entre Estados Unidos y Union Soviética a lo largo de la Guerra Fria, la
estrategia internacional estadounidense en los afios 1990 o mismo la ascension de China
en la primera década del siglo XXI). Posteriormente, establecemos como variable
dependiente la estrategia de insercion internacional de Brasil, es decir, la gran estrategia
brasilefia identificada en cada periodo considerado. Esa opcion fue resultante,
primeramente, de nuestra concepcion de la gran estrategia de Brasil como el fenomeno
cuyas caracteristicas y comportamiento buscamos comprender y, también, de la
expectativa de que la insercion internacional brasilefia responda a estimulos ocasionados
por otras variables. Finalmente, y basado en la teoria realista neocldsica, buscamos
caracteristicas relacionadas al contexto interno brasilefio (concernientes a
condicionantes sociales e institucionales, asi como a preferencias de tomadores de
decision) como variables intervinientes, que funcionarian como moduladores del
impacto de nuestra variable independiente sobre la variable dependiente. En otras
palabras, las variables intervinientes funcionarian como filtros actuando sobre la
influencia de la capacidad relativa de poder de Brasil, condicionada por el sistema
internacional, sobre la estrategia de insercion internacional efectivamente adoptada por
el pais.

Considerdndose esa dindmica interpretativa, al analizar los datos presentados en
el trabajo, y adelantando la conclusion, se percibe que la politica exterior de Brasil
responde a estimulos tanto del sistema internacional como del contexto interno del pais.
Esa dualidad de efectos se percibe a lo largo del contexto histérico considerado, que

detallaremos a seguir.
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El primer gobierno de Getllio Vargas adoptd una estrategia internacional de
regateo entre los Estados Unidos y la Alemania potencializada por el contexto
internacional previo a la Segunda Guerra Mundial, lo que permitié a Brasil demandar
beneficios politicos y econdmicos instrumentalizando la relacion con Washington y con

Berlin. Su exitosa “Equidistancia Pragmatica” ®7

, que contribuyd a hitos en el proceso
de desarrollo nacional brasilefio, como el establecimiento de la Companhia Siderurgia
Nacional (CSN), y resultados positivos para la consolidacion de las fuerzas armadas del
pais, como la inclusion de Brasil en el programa de Lend & Lease, son evidencias de
que las oportunidades presentadas por el contexto internacional favorable a la actuacion
brasilefa fueran, de hecho, aprovechadas. No obstante, esa relacion “simétrica” entre
nuestra variable independiente y nuestra variable dependiente (es decir, potencialidades
presentadas por un margen de maniobra ampliado para Brasil y una gran estrategia que
exitosamente se vale de estas oportunidades) no automdticamente nos permite
identificar, de manera clara, eventuales impactos del contexto interno brasilefio en este
resultado. La maleabilidad politica de Gettlio Vargas y la “imposiciéon de consenso
interno” que ocurri6 entre 1930 y 1945 quizés pueden haber facilitado la adopcion de la
estrategia diplomatica pragmatica elegida por Vargas, pero la literatura especializada y
los documentos que la sostienen no necesariamente evidencian, a priori, una fuerza
interna distinta y de facil identificacion en la conduccion de la politica exterior brasilefa.

La existencia de divergencias historiograficas acerca del peso de condicionantes
estructurales y domésticos, asi como de la predominancia de una intencionalidad
(realzada por autores como Francisco Luiz Corsi®’®) o de una reactividad inicial de
Vargas (conforme defendido por Ricardo Seitenfus) al adoptar su politica de regateo
internacional hace ain mas complejas eventuales conclusiones sobre las consecuencias
internacionales asociadas al ambiente interno brasilefio en su primer periodo como
mandatario®”’. El hecho de que el mismo Vargas haya regresado al Paldcio do Catete en
1951 buscando reeditar la misma estrategia de regateo extiende la problematica
interpretativa a su segundo gobierno, que, de manera opuesta, tuvo ahora no solamente
el polarizado contexto interno, sino que también la restrictiva coyuntura internacional
actuando de manera conjunta para acotar su margen de maniobra. El suicidio del

presidente quizas pueda ser considerado evidencia de que el ambiente interno ejercié un
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papel en la limitacion de su iniciativa diplomatica de “viraje nacionalista”, pero resulta
metodoldgicamente mas seguro admitir que, nuevamente, encontramos un periodo en
que la “simetria” entre nuestra variable independiente y nuestra variable dependiente (es
decir, un margen de maniobra reducido y una gran estrategia poco exitosa) dificulta la
identificacion, de manera clara e inequivoca, de impactos del ambiente doméstico en la
conduccion de la estrategia de insercion internacional brasilefia.

Las fuerzas del contexto interno sobre la gran estrategia de Brasil se vuelven
mas claras en el gobierno de Eurico Gaspar Dutra. En 1946, el nuevo mandatario
inauguraba su gobierno en un momento de consolidacion de la Guerra Fria, lo que
acotaba las posibilidades estratégicas del pais, ya que el ambiente geopolitico ejercia un
factor de “disciplina”, impulsando la organizacion de dos bloques contrapuestos. No
obstante, la intensidad con que la diplomacia de Dutra adhirié a un paradigma bipolar
permite inferir que la fuerza de condiciones ideologicos internamente al gobierno
brasilefio, asi como la polarizacién interna del pais, potencializaron los efectos
impuestos por el escenario internacional. Puede ser comprendido como evidencia de
esta constatacion el rompimiento de relaciones diplomaticas por Brasil con la Unién
Soviética en 1947. Esta medida, que siquiera fue adoptada por los Estados Unidos en
los momentos mas criticos de la Guerra Fria, dificilmente seria justificada por el
contexto internacional o por una “menor libertad de accion” brasilefia en el contexto
bipolar, especialmente antes de la revolucion cubana. En realidad, la insistencia
brasilefia en buscar un “alineamiento sin recompensas” ¢’® con los Estados Unidos
durante la administracion Dutra refuerza la hipdtesis de que la coyuntura interna de
Brasil ejercio una influencia sobre los rumbos de la estrategia diplomatica del pais.

Igual peso de condicionantes internos efectivamente “modulando” el impacto de
la capacidad de poder relativa de Brasil (y, por lo tanto, los efectos del sistema
internacional) en la diplomacia del pais se perciben con la administracion de Juscelino
Kubitschek. La administracion de JK implementd una gran estrategia desarrollista y
universalista en que Itamaraty empez6 un proceso de expansion de su actuacion extra-
hemisférica. Esta diplomacia, proactiva y determinada a ir mas all4 de la relacion con
los Estados Unidos como elemento conductor de su insercion internacional es
consistente con las oportunidades ofrecidas por un contexto global en que fendmenos

como la descolonizacion, con el surgimiento de nuevos actores, y la reduccion
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temporaria de tensiones entre los Estados Unidos y la Union Soviética ampliarian las
posibilidades estratégicas de naciones en desarrollo. No obstante, también se
encuentran evidencias que hacen plausible admitir efectos del contexto interno sobre las
iniciativas brasilefias, limitando la proactividad de la politica exterior en este momento.
Si, por un lado, la habilidad conciliatoria de Juscelino Kubitschek fue fuerte lo
suficiente para superar la polarizacion social interna, contribuyendo asi para una politica
exterior no determinada por consideraciones bipolares, especialmente relevante seria la
aversion del mandatario a conflictos politicos domésticos. Los esfuerzos del presidente
para conciliar presiones de grupos ‘“cosmopolitas” y nacionalistas, asi como su
preocupacion con el mantenimiento del apoyo electoral de la comunidad luso-brasilefia,
en este caso incluso corroborado por declaraciones explicitas del propio mandatario,
ejercieron un papel de moderacion que llevo Brasil a no aprovechar totalmente las
oportunidades de un contexto internacional en que paises en desarrollo encontraban una
libertad de acciéon ampliada, estableciendo asi un patron de “avances y retrocesos”
diplomaticos, en las palabras de Gerson Moura %7,

De manera ain mas clara, a lo largo del periodo de la “Politica Externa
Independente” igualmente se detectan efectos sobre nuestra variable dependiente, la
gran estrategia brasilefia, modulados por el ambiente interno brasilefio. En el inicio de la
década de 1960, la Guerra Fria pas6 por momentos de tension exacerbada. El éxito de la
revolucién cubana, en 1959, la aprension de los Estados Unidos en cuanto a la
posibilidad de un “efecto cascada” de expansion del marxismo-leninismo en el
continente americano y la intensificacion de tensiones regionales, con el intento
contrarrevolucionario en la bahia de Cochinos y la Crisis de los Misiles, ejercieron una
fuerza limitadora, acotando las opciones diplomaticas de Estados latinoamericanos bajo
el riesgo real de una retorsion estadounidense. No obstante, y alin en un ambiente
polarizado internamente, la concepcion no dogmadtica del sistema internacional
mantenida por Janio Quadros y Jodo Goulart motivd una estrategia de insercion
internacional que, ya en su designacion como “Politica Externa Independente”,
indicaba una proactividad que no seria motivada por condicionantes externos. En
realidad, durante la PEI, la incoherencia entre las posibilidades presentadas por el
sistema internacional y el comportamiento diplomatico brasilefio son tan evidentes que

autores como Francisco Doratioto y Carlos Vidigal indican que el periodo fue
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caracterizado por “la fuerza de la politica interna sobre la politica exterior” de Brasil. 3¢
Eso es evidente en la opcion de Janio Quadros de, utilizando su prestigio junto a
sectores conservadores, instrumentalizar las iniciativas diplomaticas del pais para
también buscar apoyo en sectores progresivos. Con su sucesor, Jodo Goulart, el
contexto interno seguiria afectando la conduccion de la politica exterior, pero de manera
distinta. Aunque Jango haya buscado mantener la continuidad de la estrategia
diplomatica pragmatica de su antecesor®®!, y, en las palabras de su canciller, San Tiago
Dantas, contribuir para una “reforma social” mediante la promocioén internacional del
desarrollo, el rechazo interno al nuevo presidente desencadenaria su deposicion y, por
ende, en ultimo andlisis, el cambio en la situacion interna de Brasil ejerceria papel
relevante en la interrupcion de la “Politica Externa Independente” en 1964.

A su vez, el periodo de gobiernos militares igualmente permite identificar
efectos sobre la conduccion de la politica exterior de Brasil asociados al ambiente
politico interno del pais. En los afios en que Castello Branco ocupd el Paldcio do
Planalto, las consecuencias inmediatas de la llegada al poder de un movimiento cuyo
discurso de legitimacion se basaba en supuestos riegos originarios de una ‘“amenaza
comunista” son perceptibles cuando se analizan las opciones estratégicas brasilefias en
un contexto internacional caracterizado por una libertad de accién ampliada, que
permitiria una actuacion internacional mas auténoma o, por lo menos, una interlocucion
con un nimero mayor de actores. La reduccion de tension entre los Estados Unidos y la
Unidén Soviética en un ambiente de détente, la existencia de un movimiento de paises no
alineados, la continuidad del proceso de descolonizacién e incluso disonancias internas
a los bloques geopoliticos potencialmente permitirian un comportamiento mas
autonomo de Brasil. No obstante, y de manera opuesta, el gobierno brasilefio bajo la
presidencia de Castello Branco, influenciado por condicionantes ideologicos publica y
explicitamente defendidos por el mandatario con base en consideraciones de la Escola
Superior de Guerra, adoptd una estrategia de adhesion a la politica hemisférica de
seguridad de los Estados Unidos. Ese periodo, considerado un “paso fuera de la
cadencia” por los profesores Amado Cervo y Clodoaldo Bueno %%, se puede
racionalmente comprender como influenciado por el contexto interno anticomunista

brasilefio. Decisiones politicas importantes, a ejemplo del rompimiento de relaciones
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diplomaticas con Cuba el 13 de mayo de 1964, sin amenazas securitarias o politicas
inmediatas, y declaraciones como las del embajador Juracy Magalhaes, afirmando que
“lo que es bueno para los Estados Unidos es bueno para Brasil”, dificilmente serian
atribuidas a la influencia de un sistema internacional en que, por lo menos
comparativamente, la importancia de los Estados Unidos parecia disminuir.
Posteriormente al gobierno de Castello Branco, se detecta la continuidad del
proceso de ampliacion de la capacidad de poder relativa de Brasil. Nuestra variable
independiente, en los estertores de la década de 1960 y a lo largo de los afios 1970,
sigue su proceso evolucion de manera a permitir una libertad de accion ain mas
ampliada a Brasil. El contexto internacional, en ese periodo, adquirid caracteristicas que
permitian una diplomacia més asertiva por actores que consolidaban su poder y que,
paralelamente, refutaban la dindmica bipolar jerarquica de la Guerra Fria. Washington
encontrd dificultades estratégicas relevantes, como protestas contra la guerra en el
Sudeste Asiatico y la progresiva retirada de sus tropas de Vietnam, la Unioén Soviética,
en 1968, tuvo de intervenir en Checoslovaquia y solamente un afo después llegaba al
poder Willy Brandt en Alemania Occidental, inaugurando asi la Ostpolitik y la
busqueda de una “normalizacion” con Alemania Oriental. En los afos 1970, la
percepcion de pérdida relativa de poder de los Estados Unidos se volvié ain mas
perceptible con el abandono de la convertibilidad del délar, en 1971, la renuncia de
Richard Nixon en 1974, y la Revolucion Irani en 1979. Paralelamente, es igualmente
significativo que el periodo del “milagro econdmico brasileno”, caracterizado por el

crecimiento del pais superando el 11% entre 19168 y 1973683

, por relevantes inversiones
en la infraestructura interna y por la expansion de una poblacion que superd los 100
millones de personas, le haya otorgado a Brasil un nuevo peso geopolitico.

La politica exterior de Itamaraty, en ese ambiente favorable, demuestra una
relacion harmonica entre las nuevas oportunidades presentadas por la ampliacion de la
capacidad de poder relativa de Brasil y la gran estrategia brasilefia, que buscaba
presentar el pais como una potencia emergente. No obstante, no seria irrazonable ni
excesivo asociar el ambiente de “imposicion de consenso interno” como uno de los
factores que le permitieron a la diplomacia brasilefia aprovechar de manera mas intensa

las oportunidades presentadas por el contexto internacional. Es naturalmente imposible

realizar un analisis contrafactual, pero se encuentran evidencias comparativas de que el
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control social implementado por el régimen militar, en Brasil, a ejemplo de las duras
medidas de los “actos institucionales”, contribuy6 para un ambiente de supresion o por
lo menos imposicion de restricciones en cuanto a criticas direccionadas a politicas
publicas. Posiblemente asociado a ese fendmeno también es relevante que, de manera
distinta a la conmocion social resultante de la recepcion de Ernesto Che Guevara por
Janio Quadros, o de impactos en la imagen de Jodo Goulart por la formalizacion del
restablecimiento de relaciones con la Union Soviética, los presidentes militares
adoptaron, sin grandes consecuencias internas, medidas internacionales no ideologicas
que, en otros contextos, serian problemadticas para la estabilidad del gobierno. El
rechazo a la creacion de la Fuerza Interamericana de Paz permanente y al TNP, asi
como el regreso de una postura mas desarrollista asociada al tercermundismo por la
“Diplomacia da Prosperidade” de Costa e Silva anunciaron una tendencia que, en los
afios subsiguientes, se volveria ain mas clara y amplificaria los principios autonomistas
constatados previamente en la “Politica Externa Independente” de Janio y Jango. La
“Diplomacia do Interesse Nacional”, de Emilio Garrastazu Médici, y el “Pragmatismo
Responsavel e Ecuménico”, de Ernesto Geisel, mientras se basaban en un firme control
sobre la oposicion interna, recurriendo a un discurso anticomunista, implementaron
iniciativas que estimularon la friccion con los Estados Unidos, a ejemplo de la
ampliacion unilateral del mar territorial de Brasil, y que, aunque contribuyendo para el
incremento de la influencia internacional brasilefia, en otras circunstancias como un
ambiente sin restricciones a la expresion publica de disenso, posiblemente encontrarian
resistencias internas o quizas no serian implementadas. En ese sentido, es relevante que,
si la politica exterior de Brasil y las divergencias con los Estados Unidos contribuyeron
para la deposicion de Goulart y para el fin de la PEI, la administracion Geisel, de
manera distinta, no solamente establecié de modo rapido relaciones con el gobierno
marxista del FRELIMO (Frente de Libertagdo de Mogambique), sino que también fue
la primera cancilleria del mundo a reconocer oficialmente el gobierno marxista del
MPLA (Movimento Popular de Libertagido de Angola)®?*. Considerando ejemplos
pretéritos, no seria irrazonable admitir una asociacion entre el contexto interno brasilefio
de imposiciéon de consenso social y el hecho de que ese pragmatismo diplomadtico,

ignorando los limites ideologicos de la Guerra Fria, no impactd significativamente la
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estabilidad del mandatario o la propia continuidad de la estrategia de insercion
internacional del pais.

En el gobierno de Jodo Figueiredo, de un modo peculiar, y asi como en el
primero gobierno de Getulio Vargas, la identificacion de fuerzas originarias del
contexto interno en la politica exterior se vuelve menos clara. La reversion del ambiente
internacional favorable y el advenimiento de una fuerte crisis econdmica, con la
reduccion del margen de maniobra internacional y la consiguiente reduccion de la
capacidad de poder de Brasil son coherentes con una politica exterior menos proactiva y,
por lo tanto, con las caracteristicas de su estrategia diplomatica conocida como
“Universalismo”. Con el cierre de las brechas sistémicas, un proceso asociado a la
retomada de la “Segunda Guerra Fria" y a la politica de intervenciones del gobierno
Reagan, el acotamiento de perspectivas internacionales en el gobierno Figueiredo, sus
iniciativas financieras para buscar una solucion latinoamericana para la cuestion de la
deuda exterior o mismo el envio de la Mision Venturini a Surinam pueden ser
comprendidos como ajustes estratégicos en las iniciativas exteriores de Brasil asociadas
a condiciones estructurales, y no necesariamente a imperativos internos. No obstante,
una linea de argumentacion que mereceria una investigacion mas profundizada seria el
impacto de las experiencias personales de Figueiredo sobre la relacién con Argentina.
Ademas de la propension del presidente para apalancar el peso politico de iniciativa
internacionales por intermedio de una diplomacia presidencial ®*°, la simpatia del
mandatario brasilefio por la Argentina, originaria del periodo en que vivié en Buenos
Aires con su padre, militar exilado tras su oposicion a Gettlio Vargas en la década de
1930, es ocasionalmente considerada, en la literatura académica brasilefia, elemento
complementar a factores estructurales en el mejoramiento de relaciones entre los dos
paises y en la opcidn brasilefia por apoyar juridica y pacificamente el pleito argentino
durante la Guerra de las Malvinas. Esa conclusion, sin embargo, no es corroborada por
autores como Paulo Fagundes Vizentini, Sonia de Carmago o Gian Luca Gardini, que
prefieren explicaciones sistémicas para la interaccion diplomatica de Figueiredo con
América Latina. No obstante, trabajos especificos profundizando las consideraciones de
autores como Zimmer de Souza Bom Gomes permitirian elucidar la influencia de las

preferencias del propio mandatario sobre la conduccion de la politica exterior brasilefia
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en cuanto a un tema que, aunque restringido a la relacion con solamente un socio
bilateral, tendria impactos futuros relevantes en el ambito de la integracion regional®®®,
De manera distinta, el regreso de los civiles al poder, en Brasilia, constituye un
momento en que, nuevamente, se vuelve perceptible, de manera mas clara, la influencia
de consideraciones internas en la conduccion de la politica exterior brasilefia. En
términos estructurales, nuestra variable independiente, la capacidad de poder relativa de
Brasil, se mantiene acotada en este periodo. Durante la transicion entre los afios 1980 y
1990, el pais pasaria por momentos dificiles rumbo a la recuperacién econdémica y a la
consolidacidon de las instituciones democraticas. De manera paralela, serian también
importantes para comprender el margen de maniobra acotado de Brasil los factores ya
mencionados asociados a la “Segunda Guerra Fria”, a lo largo de la segunda mitad de la
década de 1980, y el “momento unipolar” de Washington tras la disolucion de la Union
Soviética. No obstante, mas alla de posibles efectos de este contexto en la gran
estrategia diplomatica implementada por Itamaraty, a ejemplo de cambios en las
caracteristicas del desarrollismo brasilefio originarios de un ambiente en que el
Consenso de Washington se convirtid en una realidad inevitable, se percibe una
tendencia “axioldgica” transversal en los gobiernos de José¢ Sarney, Fernando Collor de
Mello, Itamar Franco y Fernando Henrique Cardoso. Hay evidencias que permiten
asociar el cambio institucional interno, con la redemocratizacion, al intento de reforzar
la proyecciéon de Brasil como un Estado democratico, que priorizaria el didlogo
internacional y los derechos humanos como un principio central para su insercioén global.
Ese paradigma, considerado por Gelson Fonseca Jr. como la “autonomia por la
participacion” %%7, se asocia, por lo tanto, a lo que puede ser considerado un momento
kantiano de la diplomacia brasilefia. Son ejemplos de la influencia de este paradigma
interno sobre la diplomacia de Itamaraty la aceleracion del proceso de desarrollo
regional con la “trinidad democratica” entre José Sarney, Raul Alfonsin y Julio
Sanguinetti, la creacion de la ABACC (Agencia Brasilefio-Argentina de Contabilidad y
Control de Materiales Nucleares), por Fernando Collor y Carlos Menem, la adhesion de
Brasil a los pactos internacionales de derechos humanos de la ONU (abiertos a la firma

originalmente en 1966), el ofrecimiento de Brasil como sede de la CNUMAD
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(Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo), la
ratificacion de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos e incluso la
adhesion de Brasil al TNP (Tratado de No Proliferacion Nuclear). Esta secuencia de
eventos, asi como la importancia que adquiere la agenda humanitaria brasilefia,
dificilmente se explicaria solamente por influencias estructurales del sistema
internacional y sin recurso al Zeitgeist interno, en sus dimensiones institucional y social,
por que pasaba el pais.

Finalmente, en los afios Lula también se nota una sintonia entre la ampliacion de
la libertad de actuacion diplomatica brasilefia y la gran estrategia efectivamente
implementada por Itamaraty. En la primera década del siglo XXI, la emergencia de lo

688 con la consolidacion

que Samuel Huntington considerd un mundo “uni-multipolar
de actores distintos a los Estados Unidos, ocurrié de manera concomitante a la “Politica
Externa Ativa e Altiva”, que buscéd ampliar el liderazgo regional brasilefio como soporte
de la busqueda de una mayor influencia global. Nuevamente, la consonancia entre las
oportunidades presentadas por el ambiente internacional y una linea de actuacion
estratégica que buscaba aprovechar las potencialidades sistémicas ofrecidas permiten
constar una relacion simétrica entre nuestra variable independiente (la capacidad
relativa de poder de Brasil, en este caso, ampliada) y la variable dependiente observada,
es decir, una gran estrategia proactiva que parte del supuesto de que el peso geopolitico
de Brasil justificaria un reformismo a nivel global para consolidar el nuevo status del
pais. No obstante, aunque sean necesarios estudios adicionales especificos sobre la
cuestion y un mayor distanciamiento temporal, se perciben reflejos de la amplia
concertacion interna promovida por el gobierno del Partido de los Trabajadores, con
Luiz Inacio Lula da Silva en la presidencia, y la politica exterior brasilena. Lo que
Carlos Milani y Tiago Nery consideran “la superacion del divorcio” entre militares y
diplométicos en Brasil®® (un proceso cuyo hito inicial seria la creacion del Ministério
da Defesa, en la administracion de Fernando Henrique Cardoso, pero que se
consolidaria con la administracion Lula) habria cambiado la formulacion de la estrategia
de insercion internacional de Brasil. A lo largo de la primera década del siglo XX, la
publicacion de documentos como la Politica Nacional de Defesa y la Estratégia
Nacional de Defesa, la participacion de Itamaraty en el proceso de modernizacion de las

fuerzas armadas, asi como la integracion de consideraciones militares en iniciativas
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diplomaticas permitirian constatar la integracion entre los &mbitos politico y de defensa
en la gran estrategia brasilefa.

Como se percibe, por lo tanto, a lo largo de la segunda mitad del siglo XX y de
la primera década del siglo XXI, se pueden identificar influencias (en mayor o menor
grado) del contexto interno brasilefio en las caracteristicas de la insercidn internacional
del pais. Analizando sectores especificos o mismo las caracteristicas centrales de la gran
estrategia brasilena en el periodo considerado, recurrentemente se puede percibir que,
mas que un producto directo de confluencias sistémicas, la suma de las opciones
estratégicas y lineas de actuacion efectivamente identificadas en la politica exterior
brasilefia constituye una politica publica conformada por personas en contacto con las
condiciones de su tiempo e influenciadas por las instituciones y por la sociedad en que

se encontraban.

12.2. ;La politica exterior brasilefia se adecua a cual vertiente del realismo?

Después de identificar y comprender los condicionantes que afectan la politica
exterior de Brasil, es igualmente importante determinar, como parte de posibles
conclusiones, el cuerpo tedrico que mdas parece adaptarse al comportamiento
identificado en la evolucion de la politica exterior del pais en el periodo considerado en
este trabajo.

Conforme hemos mencionado anteriormente, el realismo neoclasico se ha
convertido en una importante herramienta tedrica para el estudio de la grande estrategia,
aunque considerandose la existencia de peculiaridades y supuestos que flexibilizan lo
que serian concepciones tedricas neorrealistas®’. El desarrollo del neorrealismo, en la
segunda mitad del siglo XX, utilizando aportes teoricos del behaviorismo/conductismo,
propone un mayor refinamiento metodolégico que emularia las “ciencias duras” (hard
sciences) positivistas. En este contexto, Kenneth Waltz, tanto en su tesis doctoral de
1959, Man, the State, and War®', seminal para el establecimiento del neorrealismo,
como en su libro de 1979, Theory of Internacional Politics %, busca estructurar
verdadera teoria para la comprension de las relaciones interestatales. Al interpretar la

relacion entre los actores internacionales, Walz ignora lo que considera la “primera
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imagen” (asociada al individuo) y la “segunda imagen” (asociadas al nivel estatal, sus
instituciones y caracteristica internas), privilegiando la “tercera imagen” (los
condicionantes sistémicos). Para Waltz, los Estados son considerados verdaderas “/ike
units”, es decir, no se llevan en cuenta, para efectos explicativos, las dindmicas internas,
historicas, culturales o sociales que ocurren dentro de un actor internacional. Para el
académico, directamente asociado al desarrollo del neorrealismo, los Estados son
solamente entidades monoliticas, racionales y unificadas, verdaderas bolas de billar. El
eje central de su explicacion de la dindmica politica internacional se concentra en dos
factores explicativos: la anarquia internacional (es decir, la ausencia de una entidad con
capacidad para sobreponerse a los Estados) y la distribucion de poder mundial entre las
unidades estatales. Walz sostiene que la inseguridad internacional y el deseo de
preservacion de una unidad politica, impulsadas por mecanismos de incentivos y de
punicion como la “fuerza de socializacion” y la “fuerza de competencia”, hacen con que
el Estado tenga como eje de su actuacion la maximizacion de su poder, considerando
siempre las oportunidades sistémicas.

Esa conclusion, en realidad, no es un monopolio tedrico del neorrealismo
waltziano, ya que es andloga al segundo de los “seis principios del realismo politico”
establecidos por Hans Morgenthau. Ya en 1948, Morgenthau, en su libro Politics
Among Nations, obra fundamental de la vertiente “cldsica” del realismo (también
conocido como “realismo politico”), mencionaba el concepto de “interés definido en
términos de poder” como fundamental para estudiar la interaccién entre unidades
estatales®?. De manera similar, vertientes tedricas como el “neorrealismo ofensivo”, de
John Mearsheimer * (en oposicién a lo que seria el “neorrealismo defensivo” de Waltz),
sostienen que la incertidumbre internacional hace con que Estados no sean capaces de
determinar el exacto nivel de poder material necesario para su seguridad y, por lo tanto,
mas que buscar maximizar su poder con el objetivo de garantizar su supervivencia,
unidades estatales buscarian acumular todo el poder material posible per se,
independientemente de su escenario politico o social interno®®.

Como hemos mencionado anteriormente, el realismo neoclasico, que
consideramos nuestro marco teorico, flexibiliza los supuestos neorrealistas y admite la

posibilidad de que, en el corto plazo, elementos internos (es decir, lo que Walz
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considera la primera y la segunda imagen) puedan perturbar o interrumpir
temporariamente la transmision de incentivos sistémicos. Como resultado, esas
“variables intervinientes” permitirian una politica exterior que temporariamente no
responderia a incentivos estructurales del sistema internacional, lo que, por lo tanto,
podria llevar a un modelo de insercion diplomatica que no tendria como objetivo, en el
corto plazo, la maximizacion del poder estatal®¢. No obstante, es igualmente necesario
subrayar, para evitar ambigiiedades teoricas, que, para el realismo neocldsico, los
condicionantes del sistema internacional siguen como fuerza central de la interaccion
estatal, de manera que, voluntaria o involuntariamente, en el largo plazo, las fuerzas
estructurales compelerian el Estado a adoptar un comportamiento determinado por la
efectiva distribucion de poder internacional ®’. En nuestro trabajo, en el marco
cronologico considerado, la evolucion de la politica exterior brasilefia parece adecuarse
a los supuestos del realismo neoclasico.

La primera consideracién que sostiene esa interpretacion del desarrollo de la
gran estrategia brasilena en el periodo considerado seria el hecho de que, en distintos
momentos, factores internos afectaron los rumbos y los limites de las iniciativas
diplomaticas de Brasil. La seccidn anterior ya fue dedicada a demostrar como la politica
exterior de Itamaraty, en el periodo considerado, respondi6 no solamente a
condicionantes externos, sino que, también, a la coyuntura interna de Brasil. No
obstante, como argumento a favor de esta conclusidon, es interesante nuevamente
destacar la existencia, los condicionantes domésticos y las consecuencias de periodos
claramente ideoldgicos en la conduccion de la diplomacia del pais, asi como dindmicas
internas que limitaron las iniciativas externas de presidentes y de cancilleres.

La preferencia del gobierno Dutra por una agenda asociada a los Estados
Unidos, insistiendo en una relacion de alineamiento que no recibia contrapartida
econdmica directa de Washington y adhiriendo a una politica de seguridad hemisférica
que no era impelida por riesgos concretos, constituye ejemplo de un momento en que la
preocupacion central en Brasilia seria la consonancia de valores con el occidente, y no
la maximizacion del poder nacional. De igual manera, y de modo aiin mas explicito, el
gobierno Castello Branco también representd un periodo en que la politica exterior
brasilefia, en un contexto de efervescencia interna y claro anticomunismo, tuvo como

objetivo principal no el aumento de la influencia internacional de Brasil, sino que la
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adopcion de una estrategia diplomatica de adhesion a Washington. Son evidencias de
este paradigma las declaraciones del canciller Juracy Magalhdes de que “lo que es
bueno para los Estados Unidos es bueno para Brasil®®®”, la defensa publica, por Castello
Branco, de una “Politica Externa Interdependente”, y relevantes decisiones politicas,
como la ruptura diplomatica con Cuba y la participacion brasilefia en la intervencion en
la Guerra Civil de la Republica Dominicana. Otro de los posibles ejemplos, ya abordado
anteriormente, pero mas sutil, que igualmente evidencia la fuerza de condicionantes
internos como “mediadores” de la influencia del sistema internacional en la conduccion
de la politica exterior brasilefia se identifica en el periodo del “Universalismo” de
Juscelino Kubitschek: en un contexto internacional claramente favorable al incremento
de la presencia internacional de Brasil, Juscelino, conforme ¢l mismo admitié a
interlocutores, evité la aproximacion con las entonces colonias de Portugal en Africa,
motivado por la necesidad politica de mantener su base de apoyo electoral originaria de
la comunidad luso-brasilefia. Finalmente, también es relevante que el patron kantiano de
actuacion diplomatica inmediatamente posterior a la redemocratizacion brasilefia,
ademas de contribuir para una politica exterior proactiva en ambitos como los derechos
humanos y discusiones ambientales, también culminé en la adhesion del pais al Tratado
de No Proliferacion Nuclear (TNP), una decision explicitamente justificada con
recursos argumentativos asociados al contexto interno de Brasil.

De manera complementar, y mas alla de la influencia de factores internos en la
politica exterior brasilefia, es igualmente interesante percibir que, en sintonia con la
nocion realista neoclédsica de que la realidad sistémica se impondria a largo plazo, la
gran estrategia de Brasil demuestra un comportamiento ciclico en nuestro periodo
considerado. Eso porque, después de un momento en que se perciben condicionantes
internos “secuestrando” la agenda internacional de Brasil, el pais suele volver a su curso
“natural” en que la maximizacion de poder vuelve al centro de las consideraciones
estratégicas. Como ejemplo de esta tendencia, después de la diplomacia asociada de
Dutra, se percibe un incremento progresivo en la amplitud y la ambicion de las
iniciativas internacionales de Getulio Vargas (segundo gobierno), Juscelino Kubitschek
y la dupla Janio Quadros y Jodo Goulart. Como mencionamos anteriormente, este
periodo diplomaticamente pragmatico, en que el objetivo de maximizar el desarrollo

nacional y la expansion de la influencia brasilefia culminaron en la “Politica Externa
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Independente”, fue interrumpido con la deposicion de Jodo Goulart y la llegada al poder
de Castello Branco y su estrategia ideologica de adhesion a los Estados Unidos. Sin
embargo, de manera similar, con el fin del gobierno de Castello Branco, los presidentes
militares subsiguientes (Costa e Silva, Emilio Garrastazu Médici, Ernesto Geisel y Jodo
Figueiredo) nuevamente regresaron a un periodo de pragmatismo en la insercion
internacional de Brasil. En este nuevo ciclo, aunque con gobiernos internamente
anticomunistas, barreras ideoldgicas no limitaron un comportamiento internacional
mediante el cual, avocandose un status de potencia, el objetivo de maximizar recursos
para el crecimiento econdomico y para la ampliacion de la influencia brasilena llevo
Brasilia a adoptar medidas como el reconocimiento de la Republica Popular China y
gobiernos marxistas en antiguas colonias portuguesas, como Angola y Mozambique.

En realidad, aunque se considere el periodo entero del trabajo como un unico
“largo plazo”, para facilitar la percepcion de que la diplomacia de Itamaraty responde a
incentivos sistémicos en un intervalo cronolégico ampliado, la comparacioén entre el
comportamiento de Brasil, en los anos 1930 y en el inicio del siglo XXI, indica un
cambio “cualitativo” que demuestra considerable sinergia con su posicion global y la
adopcion de politicas que buscan maximizar el poder material del Estado brasilefio,
llevando en consideracion sus limites de capacidad. Si, en 1930, Brasil actuaba como un
Estado que buscaba “regatear” entre Berlin y Alemania con el objetivo de recibir
beneficios econdémicos, en el siglo XXI, el mismo pais, ya como una de las naciones
mas pobladas y con una de las mayores economias mundiales, aspiraba a reformar la
estructura de las instituciones multilaterales por considerar que las mismas no reflejaban
la efectiva division de poder internacional.

Lo que se percibe, por lo tanto, es que, en nuestro periodo considerado, mas que
estrictamente limitada por los condicionantes neorrealistas, la politica exterior brasileia
se adecua a una matriz realista neoclasica. En el corto plazo, variables intervinientes
asociadas al contexto interno del pais afectaron la estrategia de insercion internacional
brasilefia. No obstante, si consideramos una mayor amplitud temporal para nuestro
andlisis, lo que se percibié fue una tendencia de largo plazo, en la gran estrategia
brasilefia, de regreso a un patréon de respeto al principio de maximizacion de poder
(viabilizado por una accion diplomatica pragmatica e impelido por condicionantes
estructurales del sistema internacional). Esta conclusion no es totalmente inédita. Los
profesores Carlos Milani y Tiago Nery argumentan que, tras la redemocratizacion del
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conduccion de la diplomacia brasilefia, lo que confrontaria la nocidon de que “la politica
exterior comienza cuando la politica doméstica termina”.®®® Consideramos, no obstante,
con base en ese trabajo, que la interaccion entre influencias sistémicas y condicionantes
internos se identifica a lo largo de todo el periodo considerado en nuestra investigacion
(1930-2010), de acuerdo con grandes tendencias que suelen adecuarse al paradigma
realista neocldsico. Reservamos a nuevas investigaciones e investigadores eventuales
conclusiones acerca del comportamiento de la politica exterior brasilefia en un periodo

temporal ain mas largo.

12.3. (El orden para el progreso?

Trabajos sobre el tema de la gran estrategia ofrecen obstaculos considerables.
Buscar lo que William Martel considera una red de politicas coherentes e integradas
(“an integrated and inclusive approach to the policies that the state pursues in order to
achieve its desired ends”) con el objetivo de acercar un Estado a sus objetivos
estratégicos’? implica desafios metodologicos claros. Comprender como la estrategia
de insercion internacional de un Estado se ha desarrollado y progresivamente
estructurado presupone un nivel de abstraccion y de amplitud temporal que requiere
reconocer indicadores asociados a la identificacion de una gran estrategia. Debido a la
existencia de grande flexibilidad semantica asociada al polisémico término, y con el
objetivo de establecer un mapa conceptual Util para investigaciones, la profesora Nina
Silove propuso una definicion tripartita para permitir el estudio de la gran estrategia y
su distincion con relacion a la “mera” actividad diplomatica o la politica exterior de una
manera general.

Como hemos visto de manera mds detallada en la secciéon metodoldgica de
nuestro trabajo, la profesora Silove propone, como modo de caracterizar una gran
estrategia, la identificacion de “grandes planes”, “grandes principios” o “gran
comportamiento” de un Estado’®!. Estas nociones, para Silove, serfan distintas 6pticas
acerca del mismo fendmeno, y esas tres caracteristicas que permitirfan para la

constatacion de una gran estrategia serian metodoldgicamente intercambiables, de
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manera que al investigador le facilitaria enfatizar facetas y aspectos especificos que le
permitan arribar a conclusiones.

Nuestro trabajo consistid en establecer, en los distintos mandatos presidenciales
entre 1930 y 2010, los grandes planes, principios y comportamiento identificados como
cerne de la estrategia de insercion internacional promovida por Brasil en cada periodo.
Asi, analizando los objetivos, expectativas, declaraciones y decisiones de politica
exterior de jefes de Estado y cancilleres, buscamos determinar las grandes lineas de
actuacion diplomdtica brasilefia y crear un panorama conceptual del desarrollo de su
gran estrategia. Como resultado, en el periodo considerado, se percibe, como “gran hilo
conductor” de las iniciativas estratégicas del Estado brasilefio, con breves periodos de
relativa interrupcion, el predominio del desarrollismo como politica de Estado.

Esa conclusion, en realidad, no es totalmente novedosa. Rubens Ricupero
sostiene que, en la década de 1930, con la llegada de Getulio Vargas al poder, tiene
inicio la “diplomacia del desarrollo” en Brasil’’?. Partiendo de la asercion inicial de
Ricupero, y categorizando el andlisis de las iniciativas diplomdticas brasilefias de
acuerdo con la sistematizacidon propuesta por la profesora Silove, con el objetivo de
buscar los “principios”, “planes” y comportamiento” que evidencian una gran estrategia,
percibimos que, con la excepcion de momentos caracterizados por alta fuerza de
condicionantes ideoldgicos, el desarrollismo persiste como importante base para la
estrategia de insercion internacional brasilefia. En nuestro marco cronolégico, los dos
periodos en que el desarrollo nacional, interpretado de modo amplio como el
crecimiento econdmico y la modernizaciéon material del pais, parece recibir menor
atencion que otras consideraciones estratégicas son los gobiernos de Eurico Gaspar
Dutra y de Castello Branco. En los dos episodios, los tnicos caracterizados en nuestra
investigacién por condicionantes ideoldgicos como variables intervinientes
significativas para la conduccion de la politica exterior brasilefia, se detectdé como
principio dominante el americanismo, que, en contextos con peculiaridades distintas,
condujo a un plan y comportamiento asociado a la adhesion a la agenda internacional
estadunidense, bajo un paradigma que parece adecuarse a lo que los profesores Juin
Tokatlian y Roberto Russell consideran la “légica de la aquiescencia”™ 7%,

No obstante, es significativo subrayar que, aunque durante los gobiernos de

Dutra y Castello Branco, con distintas fuerzas motrices destacandose en la conduccion
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de las iniciativas diplomadticas de Brasil, el desarrollismo no fue totalmente ignorado. La
administracion de Eurico Gaspar Dutra mantuvo una postura econdémicamente
demandante con relacion a Washington (aunque, como identificado por Rubens
Ricupero, sin una percepcion clara de como traducir las concesiones diplomaticas a los
Estados Unidos en beneficios concretos’*) y, como se evidencié durante la Conferencia
de La Habana (1947-1948), no abandon¢ la defensa del apoyo econémico a Estados en
desarrollo. De semejante manera, Amado Cervo, Clodoaldo Bueno’® y Eugénio Vargas
Garcia’% sostienen que la activa participacion brasilera en la primera UNCTAD
(Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo), en 1964, asi como
la defensa de una “seguridad econdmica colectiva” y de reformas en el sistema de
comercio internacional benéficas a paises en desarrollo evidenciarian que el
desarrollismo, también durante el gobierno de Castello Branco, aunque temporalmente
relegado a un papel secundario, no desaparecio.

En los otros periodos, no obstante, se identifica de manera mucho mas clara la
centralidad del desarrollismo como fuerza aglutinadora de la gran estrategia brasilefia
entre 1930 y 2010. ElI primer gobierno de Getilio Vargas fue caracterizado por una
estrategia de regateo estratégico entre los Estados Unidos y Alemania con el objetivo de
obtener recursos para la consolidacién de las fuerzas productivas nacionales y para la
modernizacion del pafs. El segundo gobierno de Vargas, entre 1951 y 1954, busco
reeditar, con menos €xito, ya en un contexto bipolar, la estrategia de concesiones
diplomaticas para la obtencion de recursos para el desarrollo nacional. Posteriormente,
la gran estrategia de Juscelino Kubitschek, como evidenciada por la propuesta de la
Operacion Panamericana (OPA) y la frustracién con su ausencia de resultados al nivel
esperado a corto plazo, que estimul6 una actuacion extrarregional brasilefia mas intensa,
igualmente tuvo como factor condicionante la busqueda de mejores condiciones para el
desarrollo nacional. El mismo escenario se percibe en el periodo de la “Politica
Externa Independente” de Janio Quadros y Jodo Goulart, con la diversificacion de
socios de manera desideologizada y con la meta de aprovechar oportunidades
econdmicas y comerciales. Esa constatacion es apoyada por registros como la definicion

directa, por Quadros, del objetivo de la politica exterior de Brasil como la busqueda del
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“crecimiento material” 77

y por la defensa, por San Tiago Dantas, canciller de Goulart,
de “la aspiracion” brasilefia “al desarrollo y a la emancipacion econdémica” como la
razén “de cada actitud” en la conduccién de la diplomacia del pais’%.

En el periodo subsiguiente al gobierno de Castello Branco, el desarrollismo
sufrié cambios en su conjugacion con otras caracteristicas de la estrategia de insercion
internacional brasilefia durante y posteriormente a los afos del régimen militar. Los
gobiernos de Costa e Silva, Emilio Garrastazu Médici, Ernesto Geisel y Jodao Figueiredo
mantuvieron el crecimiento del mercado interno y de las capacidades materiales de
Brasil como el eje de la gran estrategia del pais, pero le concedieron una lectura mas
nacionalista que buscaba mantener de manera asertiva las condiciones para la expansion
econdmica brasilefia (y para la obtencion del reconocimiento de un sfatus diferenciado a
Brasil como potencia emergente). Son evidencias de esa estrategia de obstinada
persecucion del desarrollo nacional el rechazo al Tratado de No Proliferacion Nuclear
(TNP), considerado una limitacién a opciones de desarrollo asociadas a la energia
nuclear, y la defensa, por Brasil, en la II UNCTAD, en 1968, de la idea de “seguridad
econdmica colectiva”, con el apoyo a la creacion del Sistema Generalizado de
Preferencias (SGP). En semejante razonamiento se incluye la defensa, por el embajador
Araujo Castro, de la tesis del “congelamiento del poder mundial”, en 1971, y la gran
inversiéon de capital diplomético para la obtenciéon de capacidad nuclear para fines
pacificos mediante el acuerdo con Alemania Occidental. También hacen parte de esa
dindmica, en los estertores del régimen militar, el apoyo brasilefio a la creacion de la
ALADI (Asociacion Latinoamericana de Integracion) y al Consenso de Cartagena.

La redemocratizacion, a su vez, también trajo nuevos contornos a la persecucion
de mejores condiciones para la expansion econdmica y la modernizacion material del
pais. Las estrategias de insercion internacional de los gobiernos de José Sarney,
Fernando Collor de Mello, Itamar Franco y Fernando Henrique Cardoso, ademas de la
revalorizacion de una postura principista, con caracteristicas kantianas, fueron asociada
a iniciativas de politica exterior que buscaban implementar un “nuevo desarrollismo”.
Caracterizada por la influencia del Consenso de Washington y por procesos también
afectados directamente por consideraciones propiamente politicas, esa nueva
interpretacion del desarrollismo buscaba incrementar la competitividad econémica y se

reflejo en el proceso de integracion regional. Hitos de la politica exterior brasilefia,
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como la creacién del Mercosur, la superacion del dilema de seguridad con Argentina y
la creacién de la ABACC (Agencia Brasilefio-Argentina de Contabilidad y Control de
Materiales Nucleares), asi como la “latinoamericanizacion” o “sudamiercanizacion” de
la politica exterior de Brasil, con la opcidn final por un desarrollo socioeconémico
regional auténomo (rechazando el proyecto del ALCA - Area de Libre Comercio de las
Américas) se integraron a ese nuevo debate acerca de como avanzar el desarrollo
nacional de manera efectiva o a la consiguiente valorizacion del ambiente regional
como un espacio de cooperacion. Finalmente, es importante destacar que, hasta en el
gobierno de Lula da Silva, en la primera década del siglo XXI, se percibe la continuidad
del desarrollo como sustrato de la gran estrategia del Partido de los Trabajadores. Como
hemos visto, la “Politica Externa Ativa e Altiva”, bajo la conduccién de Celso Amorim,
buscd la reconfiguracion del sistema internacional, con la reduccién de asimetrias
institucionales consideradas anacronicas. Como manera de alcanzar ese objetivo,
Itamaraty implementé la expansion de la presencia multilateral del pais, utilizando
como soporte de esa linea estratégica la consolidacion de un area regional de actuacion
privilegiada brasilefia, lo que se sostuvo sobre la base de un proyecto de integracion
regional escorado en consideraciones desarrollistas.

En realidad, de un punto de vista tedrico, la importancia del desarrollismo como
uno de los elementos centrales para la gran estrategia brasilefia puede ser interpretada
tedricamente. No serfa inusitado considerar que, bajo una mirada realista (en nuestro
caso, realista neocldsica), el desarrollismo, y su énfasis en la mejora de las condiciones
materiales de un pais (con la expansion del mercado interno, consolidacién de la
infraestructura, ampliacion del complejo industrial etc) haria parte la busqueda del
incremento de poder por un Estado. A largo plazo, un ente estatal que hace esfuerzos
para modernizar sus industrias, adquirir capacidades tecnoldgicas estratégicas, expandir
su influencia economia y ampliar la interconectividad en su espacio interno persigue la
creacion de condiciones necesarias para maximizar su poder e influencia internacional.
Al fin y al cabo, la creacion de fuerzas armadas efectivas, las condiciones financieras
para sostener una diplomacia influyente y el prestigio necesario para el reconocimiento
como una potencia regional presuponen un Estado relativamente préspero y estable.

Otra consideracion que surge del analisis de las decisiones de politica exterior y
de sus consecuencias se asocia al papel del orden interno para el éxito de la diplomacia
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auténoma, harménica o siquiera pacifica. En nuestro abordaje, identificamos distintos
momentos de excepcionalidad institucional, con supresion o restricciéon de instancias
democréticas. En estos periodos, el analisis de la situacion interna de Brasil revel6 la
represion al disenso y la imposicion de consenso doméstico como mecanismos
privilegiados por autoridades encargadas de las principales decisiones politicas del pais.
De distinta manera, también se percibieron, en nuestra recopilacion de datos, etapas de
consenso y de cooptacion interna caracterizadas por posturas menos autoritarias. En
estos momentos, la conciliacién o la legitimidad politica obtenida dentro de las reglas
democréticas igualmente propiciaron intervalos de relativa estabilidad doméstica.

En términos relativos a la dindmica diplomatica brasilefia y a la gran estrategia
del pais, dentro de nuestro marco cronoldgico, se percibe que, en momentos en que se
implementaron mecanismos de estabilizacidn necesarios para la consolidacién de un
orden interno, la politica exterior brasilefia logré6 mayor conexion légica entre objetivos
y comportamiento estratégico elegido y, por lo tanto, un mayor éxito en su
implementacion, independientemente de las preferencias del mandatario por una lectura
ideoldgica o pragmatica del sistema internacional. De manera opuesta, en periodos
internamente convulsionados, caracterizados por relevante polarizacion social y por la
ausencia de esfuerzos efectivos de conciliacion interna, las iniciativas diplomaticas de
Brasil resultaron en estrategias que no lograron la coherencia entre medios y fines
esperada para alcanzar los objetivos establecidos por las autoridades encargadas de la
politica exterior brasilefia con base en su percepcion acerca de los condicionantes del
sistema internacional. Como consideracién complementar, es igualmente revelador que,
en contextos internamente polarizados, las evidencias encontradas indican que la
priorizacion de mecanismos de estabilizacion doméstica, como estrategias de
conciliaciéon sociopolitica, lograron parcialmente contrabalancear los efectos de la
polarizacion social.

Ese encadenamiento de ideas puede ser mejor ejemplificado con recurso a
episodios histdricos concretos. El primero gobierno de Getilio Vargas constituye
evidencia de que la existencia o la imposicion de consenso interno, en los casos
analizados, estuvieron asociadas (aunque no como unico factor relevante) a la efectiva
implementacion de lineas de actuacion diplomadtica capaces de alcanzar objetivos
estratégicos. En un momento de incremento del control social, del personalismo y del
autoritarismo del mandatario, Vargas logr6 de manera exitosa utilizar la rivalidad
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meta de obtener la concesion de créditos estadounidenses para la construccion de la
Companhia Siderirgica Nacional (CSN), un hito en el desarrollo de las capacidades
productivas brasilefias, asi como también obtuvo la inclusién de Brasil en la iniciativa
del Lend & Lease, que contribuyd para el fortalecimiento de las fuerzas armadas
nacionales. Castello Branco, a su vez, en los primeros afios del régimen militar, inici6 la
implementacion de los actos institucionales, con la progresiva reducciéon del espacio
democrético interno y, paralelamente, contd con el margen de maniobra para poner en
practica una estratégica de insercion internacional ideoldgica de adhesion a los Estados
Unidos. El comando brasilefio de la Fuerza Interamericana de Paz (FIP) en la Republica
Dominicana y la ruptura de relaciones diplométicas con Cuba, decisiones politicamente
importantes y que interrumpieron la continuidad de estrategias previas, representaron
evidencias de que Castello Branco logré integrar Brasil como una pieza relevante en la
agenda hemisférica de seguridad de Washington.

Sus sucesores, Costa e Silva, Emilio Garrastazu Médici, Ernesto Geisel e Joao
Figueiredo, mandatarios que, tras la imposicion del Al-5, en 1968, por Costa e Silva,
gobernaron en un periodo en que la restriccion de derechos fundamentales limité el
espacio de disenso interno, igualmente tuvieron éxito al implementar estrategias que se
mostraron aptas a alcanzar los objetivos propuestos por los jefes de Estado. A lo largo
del régimen militar, Brasil logré resistir a presiones para firmar el Tratado de No
Proliferacion Nuclear (TNP), considerado un riesgo para la continuidad de las opciones
de desarrollo del pais, participé de la creacion del Sistema Generalizado de Preferencias
(SGP) y condujo una politica de diversificacion de socios y de reajuste de la relacion
con los Estados Unidos asociada a un mayor reconocimiento de Brasil como Estado
emergente. La expansion unilateral del mar territorial brasilefio, declaraciones explicitas
del presidente Richard Nixon de que Brasil lideraria los paises latinoamericanos, la
adquisicion de capacidad nuclear en 1975, contra presiones de Washington, y hasta el
¢xito de la misién de Danilo Venturini a Surinam son evidencias de que el gobierno
brasilefio logrd estructurar una gran estrategia internacional capaz de viabilizar intereses
estratégicos del pais.

Posteriormente, la primera década subsiguiente a la redemocratizacion de Brasil,
tras momentos iniciales de indefinicién politica, como la muerte de Tancredo Neves,
también puede ser considerada un momento de estabilizacion del escenario doméstico,
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democracia y a los derechos humanos. 7% Los gobiernos de José Sarney, Fernando
Collor de Mello, Itamar Franco y Fernando Henrique Cardoso implementaran un patréon
de insercion internacional que hemos caracterizado, en este trabajo, como influenciado
por condicionantes kantianos. En este sentido, es relevante que el ambiente interno de
normalizaciéon de la vida institucional estuvo asociado a una gran estrategia que logrd
reforzar la legitimidad internacional del pais y sus credenciales democraticas. Son
evidencias de esta coherencia entre finalidades elegidas y lineas de actuacion
diplomatica el restablecimiento de una representacion brasileia en La Habana, la
superacion del dilema de seguridad con Argentina y la creacion de la ABACC (Agencia
Brasilefio-Argentina de Contabilidad y Control de Materiales Nucleares), el impulso
dado a la integracion regional, la adhesion de Brasil a los pactos de derechos humanos
de 1966 de la ONU y a la Convenciéon Americana sobre Derechos Humanos, la
organizacion de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el
Desarrollo (CNUMAD) en Rio de Janeiro y la adhesion al Tratado de No Proliferacion
Nuclear (TNP).

Finalmente, el gobierno Lula también se puede utilizar como ejemplo de la
correlacion identificada entre la estabilidad interna y la implementacion de una gran
estrategia estructurada de manera coherente para alcanzar metas internacionales. La
politica de conciliacion doméstica promovida por el mandatario brasilefio, entre 2003 y
2010, ocurri6 de manera concomitante a iniciativas diplomadticas que buscaron de
manera efectiva recaudar relevante apoyo internacional para reformar el sistema
internacional. La participacion de Brasil en los BRIC, la creacion del G4, buscando
reformar el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas junto a paises
geopoliticamente relevantes como Alemania, India y Japdn, y la organizacion de la
UNASUR y de la CELAC como ejes para la consolidacion de América del Sur como
una region cohesionada bajo el liderazgo brasilefio son evidencia de que la gran
estrategia de los afios Lula, en un contexto de mayor estabilidad interna, produjo lineas
de actuacion diplomatica que utilizaron de manera coherente recursos de poder para
alcanzar objetivos estratégicos.

De manera opuesta, conforme mencionado, momentos de alta polarizacion social,
sin efectivos esfuerzos de conciliacion interna, en el periodo considerado en nuestro

trabajo, estuvieron asociados a una estrategia de insercion internacional que no calculo
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adecuadamente la relacion entre medios y fines o que, de manera particular, no logré las
condiciones para mantener su propia continuidad. Como ejemplo de este tipo de
situacion, el gobierno de Eurico Gaspar Dutra, en un contexto interno polarizado e
ideologico, no realizd una lectura coherente de la correlacion de fuerzas en el sistema
internacional e insistid en una estrategia de asociacion a los Estados Unidos que no tuvo
éxito en concretizar el establecimiento de una “relacidon especial” con Washington
basada en lazos “americanistas”. La ruptura brasilefia de relaciones con la Unién
Soviética, Estado esencial para la meta de conversion de Brasil en un miembro
permanente del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas, la firma, en Rio de
Janeiro, del Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca (TIAR), el apoyo a la
creacion de la Organizacion de los Estados Americanos (OEA), asi como la emision de
instrucciones diplomaticas para seguir el voto de los Estados Unidos en la ONU son
ejemplos de significativas concesiones diplomaticas a los intereses de Washington que
no recibieron la contrapartida esperada en el &mbito del apoyo al desarrollo brasilefio.
De modo semejante, aunque bajo el comando de un presidente menos dogmatico,
el segundo gobierno de Getulio Vargas, como se puede deducir del propio suicidio del
mandatario, directamente asociado a la dindmica politica nacional, constituyé también
un momento en que la polarizacidon interna ocurri6 de manera concomitante a una
estrategia internacional frustrada que no logr6 éxito en sus objetivos centrales. Vargas,
al buscar reeditar la “politica de regateo” que habia utilizado en las décadas de 1930 y
1940, ahora en el adverso contexto bipolar de la Guerra Fria, ofrecid concesiones a
Washington, como la firma del acuerdo militar de 1952 (sin la aprobacion de apoyo
econdémico al pais sudamericano) y el compromiso brasilefio de suministrar materiales
estratégicos a los Estados Unidos. La resistencia estadounidense en comprometerse con
el desarrollo brasilefio y la extincion unilateral, por Washington, de la Comision Mixta
Brasil-Estados Unidos motivaron un cambio de curso nacionalista previo al suicidio del
presidente, evidencia de la incapacidad de reeditar la estrategia anteriormente exitosa.
El gobierno de Jodo Goulart, a su vez, completa los episodios en que la alta
polarizacién interna ocurri6 de manera concomitante a una gran estrategia que
contribuyd (en este caso, inadvertidamente) para su propia inviabilidad. Al buscar
continuar la “Politica Externa Independente” de Janio Quadros, Goulart encontré fuerte
oposicién de sectores internos. En ese ambiente, medidas enmarcadas en una estrategia
de intensificacion del universalismo asociada a la obtencion de recursos para el
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China, el establecimiento de la Comision de Coordinaciéon del Comercio con los Paises
Socialistas de Europa Occidental (Coleste), la conversion de Brasil en un observador del
Movimiento de Paises no Alineados (MNA) y el restablecimiento de relaciones con la
Unidn Soviética, en un ambiente polarizado y de baja estabilidad interna, tuvieron un
papel en su deposicion y en la consiguiente interrupcion de la propia “Politica Externa
Independente”.

No obstante, es interesante también percibir que, aunque en momentos de
considerable polarizacion interna, la identificacion de efectivos esfuerzos de
conciliacion o la existencia de legitimidad doméstica, en nuestro marco temporal,
estuvo asociada a una reduccion de los efectos deletéreos de la falta de estabilidad
interna. En el gobierno de Juscelino Kubitschek, en medio a un ambiente de
incertidumbre institucional, evidenciado por la sublevaciéon de Jacareacanga, JK
privilegio la conciliacion nacional, como evidenciado por la decision de promulgar una
amnistia politica, conceder beneficios a militares, dialogar con distintas fuerzas del
espectro politico y tolerar movimientos sociales. Los esfuerzos de composicion interna
del mandatario ocurrieron de manera concomitante a una gran estrategia que, aunque no
aprovechando de manera plena las potencialidades presentadas por el sistema
internacional, logré expandir la actuacion diplomatica brasilefia para un contexto extra-
hemisférico. Son ejemplos de este proceso de busqueda de oportunidades para el
desarrollo y para la ampliacion de la influencia brasilefia el envio del Batallon Suez al
Oriente Medio, el restablecimiento de relaciones econdmicas con Alemania Oriental, el
acercamiento a paises asiaticos y mismo el legado de largo plazo de la Operacion
Panamericana (OPA).

En realidad, este mismo paradigma se identific en el gobierno de Janio Quadros.
En un contexto en que el anticomunismo, internamente a la sociedad brasilefia,
contribuia para la polarizacion politica y social, la dimension de la victoria electoral del
carismatico Quadros, asi como la heterogeneidad de su base de apoyo y sus medidas
administrativas moralizantes contribuyeron para la legitimidad del mandatario en gran
parte del espectro social del pais. Ese factor de estabilizacion interna, para el presidente,
se asoci0 a una estrategia de insercion internacional universalista que, en el rapido
mandato de Janio Quadros, logré efectivamente establecer un paradigma diplomatico
que tuvo continuidad posteriormente a su renuncia. La gran estrategia de Quadros,
marcada por la superacion de limitaciones ideoldgicas, con ejemplos como la oposicion
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inicio del proceso de restablecimiento de relaciones diplomaticas con la Union Soviética,
la consolidacion de los lazos con paises africanos, el acercamiento econdémico y la
normalizacion diplomatica con paises de Europa del Este son evidencias de
caracteristicas de la “Politica Externa Independente"” que no solamente se estructuraron
de manera coherente con los objetivos estratégicos establecidos por el propio gobierno
brasilefio sino que también perduraron (por lo menos a largo plazo, ante la deposicion
de su sucesor) tras la renuncia de Janio Quadros.

Lo que se percibe, por lo tanto, con base en las informaciones recopiladas es que,
en el periodo cronoldgico de este trabajo (1930-2010), se identifica una correlacion
entre un mayor nivel estabilidad interna, o, por lo menos, la existencia de mecanismo de
mitigacion de instabilidad, y la existencia de una gran estrategia que utiliza de manera
mads efectiva y coherente recursos de poder para alcanzar objetivos estratégicos elegidos
por las altas autoridades encargadas de la insercion internacional de Brasil.
Naturalmente, considerdndose nuestro marco tedrico cualitativo con un objetivo
explicito de extraer conclusiones de un intervalo temporal amplio (requisito de una
investigacion centrada la evolucion de la gran estrategia de un pais), relegamos a futuros
académicos la identificacion de nuevos aspectos, en cada mandato presidencial
considerado, acerca de la interaccion entre el ambiente interno brasilefio y la estrategia
de insercion internacional efectivamente implementada. De cualquier manera, parece
razonable considerar la hipotesis de que, en la historia de la gran estrategia brasilefia, el

orden interno parece ser un requisito para el progreso.

12.4. ;Hacia donde ahora?

La inquietud inicial que motivo el esfuerzo tedrico necesario para llevar a cabo
este trabajo provino de tres consideraciones asociadas. La importancia de
investigaciones cronologicamente amplias relacionadas con el campo de estudio de la
gran estrategia, la dificultad de encontrar trabajos con rigor metodolégico que hagan
académicamente operativo este concepto y, finalmente, la escasez de investigaciones
centradas en el andlisis de los objetivos estratégicos establecidos por el Estado brasilefio.

En el caso de Brasil, estas conjeturas se hacen aun mas evidentes. Debido tanto a
la fluidez conceptual como a la exigiiidad de estudios sobre gran estrategia que se
ocupan de paises que mas recientemente adquirieron mayor peso geopolitico y nuevas
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brasilefia tiene un enfoque factual historico o se centra en regimenes especificos. Sin
embargo, creemos que la sistematizacion de estudios sobre la definicién y persecucion
de objetivos estratégicos de una comunidad politicamente organizada, si se realiza con
un marco conceptual solido, explicitamente definido y de acuerdo con un lente tedrico
que permita desagregar fenomenos en variables y posibles causalidades, pueda ser de
utilidad para académicos o para aquellos que luchan a diario en engranajes estatales.

Como eventos o dindmicas historicas suelen ocasionalmente repetirse, y, ojala
que no siempre como tragedia o farsa, conectarse de alguna manera, el objetivo de este
trabajo es brindar un punto de partida para futuras investigaciones que exploren las
consideraciones planteadas inicialmente. Temas muchas veces controvertidos, como la
influencia y los impactos coyunturales provenientes de dialécticas internas para grandes
iniciativas diplomaticas, la ruptura del axioma de que la gran estrategia de un pais seria
necesariamente el resultado de planes generacionales de un Estado, y no solamente del
gobierno de turno, e incluso la deteccion de puntos clave que persisten en la insercion
internacional de un pais aun frente a rupturas institucionales pueden brindar elementos
para evitar que se repitan errores estratégicos del pasado en el futuro.

Al final, esperamos que cada lector utilice este trabajo de la manera que le
resulte mas util. Nuestro objetivo inicial fue llenar diferentes vacios teodricos y, a través
de una "narrativa teéricamente informada" con criterios académicos explicitos y sélidos,
proporcionar un mapa conceptual capaz de explicar bajo qué condiciones y como el
Estado brasilefio definié y persigui6 sus grandes objetivos estratégicos a lo largo de los
anos.

Esperamos que, incluso para aquellos que no estén familiarizados con la
sistematizacion del concepto de gran estrategia propuesta por la profesora Nina Silove y
adoptada en este trabajo, e incluso para los lectores que no tengan predileccion por el
realismo neocldsico como marco teorico, esta lectura pueda despertar el interés por los
estudios estratégicos. En el tablero de ajedrez internacional, cada Estado necesita
moverse y reaccionar al movimiento de las otras piezas. Comprender al menos las reglas
del juego y las estrategias mas o menos exitosas a la luz de la experiencia de nuestros
antecesores ciertamente puede contribuir no solo a diplomaticos, académicos, politicos

y militares, sino que también a la sociedad civil en su conjunto.




12.5. Cuadro Sinoptico General

Getulio
Vargas
(1930-1946)

Eurico

Gaspar Dutra

(1946-1951)

Getulio
Vargas
(1951-1954)

Juscelino
Kubitschek
(1956-1961)

Janio
Quadros
(1961-1961)

Libertad de

accion ampliada

Acotada

Acotada

Libertad de

accion ampliada

Acotada

Pragmatismo con

imposicion de

COonsenso interno

Ideologia
Polarizacion

Pragmatismo
Polarizacion

Pragmatismo
conciliatorio
Polarizacion

Pragmatismo con

legitimidad
interna
Polarizacion

Principio: desarrollismo

Plan: obtencidn de recursos
para el desarrollo nacional

Comportamiento: regateo
estratégico

Principio: americanismo

Plan: adhesion a los Estados
Unidos

Comportamiento:
concesiones diplomaticas

Principio: desarrollismo
Plan: obtencion de recursos
para el desarrollo nacional

Comportamiento:
concesiones diplomaticas y
viraje nacionalista

Principio: desarrollismo
Plan: obtencidn de recursos
para el desarrollo nacional

Comportamiento:
multilateralizacion y
expansion de la actuacion
diplomatica extra-
hemisférica

Principio: desarrollismo

Plan: obtencidn de recursos
para el desarrollo nacional

Comportamiento:
superacion del
americanismo €
intensificacion del
universalismo

R




Joao
Goulart
(1961-1964)

Castello
Branco
(1964-1967)

Costa e Silva
(1967-1969)

Emilio
Garrastazu
Médici
(1969-1974)

Ernesto
Geisel
(1974-1979)

Acotada

Libertad de
accion ampliada

Libertad de
accion ampliada

Libertad de
accion ampliada

Libertad de
accion ampliada

Pragmatismo con
oposicion interna
Polarizacion

Ideologia con
imposicion de
consenso interno

Pragmatismo con
imposicion de
consenso interno

Pragmatismo con
imposicion de
consenso interno

Pragmatismo con
imposicion de
consenso interno

Principio: desarrollismo

Plan: obtencidn de recursos
para el desarrollo nacional

Comportamiento:
superacion del
americanismo €
intensificacion del
universalismo

Principio: americanismo
securitario

Plan: adhesion a la agenda
hemisférica de seguridad
estadounidense

Comportamiento: Apoyo
politico y militar a
iniciativas estadounidenses

Principio: desarrollismo
nacionalista

Plan: mantenimiento del
crecimiento y de opciones
de desarrollo

Comportamiento: defensa
estricta del interés nacional

Principio: desarrollismo
nacionalista

Plan: mantenimiento del
crecimiento y
reconocimiento como
potencia emergente

Comportamiento: defensa
estricta del interés nacional

Principio: desarrollismo
nacionalista

Plan: mantenimiento del
crecimiento y
reconocimiento como
potencia emergente
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Comportamiento: defensa
estricta del interés nacional

Principio: desarrollismo

nacionalista
Jodo Pragmatismo con Plan: mantenimiento del
Figueiredo Acotada imposicion de  crecimiento y de la
(1979-1985) consenso interno  presencia en América Latina

Comportamiento: defensa
estricta del interés nacional

Principio: desarrollismo
principista

Plan: recuperacion del
Pragmatismo con crecimiento y proyeccion de
Acotada revalorizacion de  Brasil como Estado
la democracia democratico

José Sarney
(1985-1990)

Comportamiento: busqueda
de legitimidad internacional
por una postura participativa

Principio: desarrollismo

principista
Plan: recuperacion del
Fernando . L .,
Pragmatismo con crecimiento y proyeccion de
Collor de .., .
Mello Acotada revalorizacion de  Brasil como Estado

(1990-1992) la democracia  democratico

Comportamiento: busqueda
de legitimidad internacional
por una postura participativa

Principio: desarrollismo
principista

Plan: recuperacion del

Itamar Pragmatismo con crecimiento y proyeccion de
Franco Acotada revalorizacion de  Brasil como Estado
(1992-1995) la democracia ~ democratico

Comportamiento: busqueda
de legitimidad internacional
por una postura participativa

Fernando Acotada Pragmatismo con Principio: desarrollismo
Henrique revalorizacion de  principista
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Cardoso la democracia

(1995-2003) Plan: recuperacion del

crecimiento y proyeccion de
Brasil como Estado
democratico

Comportamiento: busqueda
de legitimidad internacional
por una postura participativa

Principio: desarrollismo
multipolar reformista

Plan: cooperacion para el
desarrollo y reforma del

Luiz Inacio Pragmatismo con . . .
sistema internacional

Lula da Silva Libertad de conciliacion

(2003-2010)  2°cion ampliada interna . o
omportamiento.

consolidacion regional
como soporte de la
busqueda del aumento de la
influencia global brasilefia
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