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Resumen

A partir de la teoria de la autonomia y en dialogo con el abordaje constructivista de las Rela-
ciones Internacionales, abordamos la estrategia de politica exterior brasilefia durante los afios
2003-2011 desde la hipotesis de la autonomia como identidad constitutiva, la cual contiene
raices historicas que son revisadas desde una perspectiva multidisciplinar y a la luz de un con-
texto internacional de transicién hacia el multipolarismo. Analizamos los factores sistémicos
y domésticos que explican la orientacion de la politica exterior hacia el Sur global, buscando
identificar las practicas de “liderazgo emergente” emprendidas en dicho periodo. Asimismo,
consideramos que la bsqueda de la autonomia se constituy6 en la identidad internacional de
Brasil, formulada mediante diferentes modelos de politica exterior acordes con el contexto
externo y las necesidades internas, siendo condiciones favorables al despliegue de las politicas
de integracion regional sudamericana y de expansion de los lazos entre paises del Sur global;
a partir de ellas, Brasil se convierte en un actor relevante en la region y en el mundo.
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Abstract

Starting from the theory of autonomy and in dialogue with the constructivist perspective
of International Relations, we approach Brazilian foreign policy during 2003-2011, from
the hypothesis of autonomy as a constitutive identity. It contains historical origins that are
reviewed from a multidisciplinary perspective and concerning an international context of
transitions towards multipolarism. We analyze systemic and domestic factors which explain
the orientation of foreign policy towards the Global South, identifying “emerging leader-
ship” practices launched in that period. We also consider that the search for autonomy
became the international identity of Brazil, set through different models of foreign policy
according with the external context and internal needs. These were favorable conditions for
South American regional integration policies and the expansion of ties between countries of
the global South. From these, Brazil became a relevant actor, in the region and the world.

Keywords: foreign policy, autonomy, international practice, Global South, Brazil.
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La politica extertor brasileiia en relacion al Sur global como prdctica internacional (2003-2011)

Introduccion

A partir de la teoria de la autonomia, en dialogo con
el abordaje constructivista de las Relaciones Interna-
cionales (RI), este articulo busca comprender la pro-
yeccion de la politica exterior brasilefia en relacion al
Sur global entre 2003 y 2011." Junto a estas visiones y
a partir de un abordaje que retoma los estudios sobre
politica exterior desde el pensamiento critico latinoa-
mericano, se busca contribuir a una visién del periodo
en perspectiva sociohistorica, recuperando los aportes
de las Giencias Sociales en el analisis de este fenomeno.
En cuanto al disefio metodologico, trabajamos princi-
palmente con fuentes secundarias y bibliografia espe-
cializada del tema, ademas de la inclusién de entrevis-
tas semiestructuradas realizadas a actores sociales que
tuvieron centralidad en el periodo de estudio.

Para ello transitamos tres caminos. En primer
lugar, retomamos el concepto de autonomia y argu-
mentamos que la busqueda de la misma como identi-
dad nternacional brasilefia puede ser entendida como
una comunidad de prictica internacional, que produjo
transformaciones en el propio sistema internacional.
Mediante el debate teérico y desde una perspectiva

1 El periodo estudiado corresponde a los dos mandatos del
gobierno de Luiz Inacio Lula da Silva por el Partido de los Tra-
bajadores (PT). Para el presente analisis recuperamos algunos de
los desarrollos y analisis de la tesis doctoral de una de las autoras,
particularmente aquellos referidos a la politica exterior brasilefia en
dicho lapso temporal. Asimismo, se citan entrevistas realizadas en
el marco de la investigacién doctoral.

multidisciplinar proponemos analizar la trayectoria de
la autonomia como estrategia de insercién internacio-
nal de los gobiernos liderados por Lula da Silva. Por
ultimo, analizamos los factores sistémicos y domésticos
que explican la orientacion de la politica exterior hacia
el Sur global, buscando identificar las practicas de “li-
derazgo emergente” emprendidas por Brasil en dicho
periodo. Al final del trabajo presentamos los resultados
de la investigacion, tomando como punto de referencia
la hipétesis planteada, a la luz de lo expuesto.

La intensidad de las discusiones que se procesaron
dentro y fuera del pais permite identificar un verda-
dero momento de afirmacién o potencial redefiniciéon
de la identidad del Estado brasilefio, lo que repercute
en la orientacién de su politica internacional. Ello nos
conduce a plantear el problema que se formulé como
fruto de la investigacion inicial de este trabajo, efectua-
do en los siguientes términos: jes posible atribuirle una
identidad a la politica exterior brasilefia durante el pe-
riodo 2003-2011? Como resultado de investigaciones
preliminares, la hipotesis inicial del trabajo es que la
btsqueda de autonomia se constituy6 en la identidad
internacional de Brasil, que, a través de la formulacion
de distintos modelos de politica exterior acordes con el
contexto externo y las necesidades domésticas, adqui-
ri6 nuevos énfasis.

Con el objetivo de atender a la tematica antes
planteada el proximo apartado presenta la teoria y los
conceptos que son la base para nuestro analisis de la
politica exterior brasilena (PEB).

Autonomia, identidad y practicas internacionales, teorias para el analisis

La teoria de la autonomia tiene su origen en el pensa-
miento cepalino, fundamentalmente en los trabajos de
Ral Prebisch;? pero fueron los trabajos de Juan Carlos
Puig (1984) y Helio Jaguaribe (1979) que dieron inicio a
una nueva linea de investigacion en Brasil y Argentina.
En la academia brasilefia el debate sobre la autonomia,
liderado por Vigevani, se vincula a las estrategias y tac-
ticas para su consecucioén. Ya en Argentina, entre sus
desarrollos tedricos destacamos la reflexion sistematica
de Alejandro Simonoff;® junto con las contribuciones

2 Entre sus investigaciones destaca “El desarrollo economico de
América Latina y algunos de sus principales problemas”, Cepal, 1949.
3 Entre sus aportes destacamos: Simonoff, A. (2007). “Teoria

y practica de la autonomia: la politica exterior de Illia”. Relacio-
nes Internacionales 16(32); Simonoff, A. (comp.). (2010). La Argentina
y el mundo frente al bicentenario de la Revolucidn de Mayo: las relaciones
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de Russell y Tokatlian (2002) sobre la autonomia relacio-
nal,' y de Myriam Colacrai (2009) sobre la autonomia
regional como categoria analitica de la politica exterior
argentina post crisis de 2001. La autora entiende a la
autonomia como un medio para alcanzar una mejor
insercion internacional en un mundo globalizado con
una elevada interdependencia, destacando los distintos

exteriores argentinas desde la secesion de Espafia hasta la actualidad. La Pla-
ta, EDULP; Simonoft, A. (2013). “Dilemas historicos y presentes de
nuestro relacionamiento externo”. En VVAA. Reflexiones sobre politi-
ca extertor. La Plata, UNLP: 87-94; Simonoff, A. (2016). “La Escue-
la Autonomista: pasado y presente”. Perspectivas. Revista de Ciencias
Sociales 1: 9-19.

4 La autonomia relacional es definida como la capacidad y
disposicion de un pais para tomar decisiones con otros por voluntad
propia y para hacer frente en forma conjunta a situaciones y proce-
sos ocurridos dentro y fuera de sus fronteras.
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componentes para que una politica exterior sea auto-
némica, y alertando sobre los problemas que conlleva
el minimizar la incidencia de los factores domésticos.
De manera similar, Russell y Tokatlian plantean que
tanto las alteraciones que provienen de las estructuras
internas de los Estados como las de politica internacio-
nal pueden afectar la manera en la que se definan las
acciones orientadas a lograr un mayor grado de auto-
nomia. Es decir, existe una co-constituciéon —en tér-
minos constructivistas de la teoria de las RRII— entre
ambas dimensiones que pueden tener consecuencias
en el modelo de politica exterior que se utilice. Adler y
Pouliot (2019) y Checkel (1998) plantean que la defini-
ci6n de qué es identidad e interés nacional también de-
pende de relaciones de entendimientos intersubjetivos
dentro del pais, en vinculo con los agentes externos,
que responden a las logicas de poder y distribucion de
conocimiento que también son internas a sus respecti-
vas sociedades.

Retomar las perspectivas latinoamericanas para el
estudio de las RI permite situar el analisis en base a
modelos que respondan a problematicas particulares
en relacién a un contexto histérico. Entendemos que
las teorias del sur pueden aportar a la comprension de
los fenémenos latinoamericanos a través de la cons-
truccion de categorias de analisis propias que permi-
tan una mayor conexién entre la teoria y praxis de las
politicas exteriores de nuestros Estados. Sin embargo,
también consideramos que el concepto de autonomia 'y
su instrumentalizacién en la politica exterior dialoga
con el abordaje constructivista de las RI, con lo cual
buscaremos circunscribir el caso brasilefio en el marco
de tales categorias.

El constructivismo estudia los grados de autono-
mia posibles de un agente (fundamentalmente Estados
y Organizaciones Internacionales)’ en relacién a tres
niveles de relacionamiento e interaccion: (1) estruc-
tural (macro-estructura); (2) individual (interno), y (3)
interacciéon entre los Estados, o micro-estructural,
en el cual se dan dinamicas de formacién reciproca
de intereses e identidades (Wendt, 1999: 147-150). En
términos metodologicos, esta divisiéon permite evaluar
el impacto y la politica exterior de forma integral,
permitiendo identificar cuales son las restricciones y

5 Para la teoria constructivista existen diferencias en cuan-
to a qué agentes son los principales en el sistema internacional. El
Estado es el agente menos cuestionado en cuanto sujeto de las RI.
Las Ols son crecientemente reconocidas en tal categoria, pero su
aceptacion viene ligada a que son creadas y conducidas, mayorita-
riamente, por los Estados (Adler, 1999). Realizamos esta distincion
porque para los autonomistas —a diferencia de teéricos como Wen-
dt, Adler, Onuf, entre otros— la autonomia solo es un objetivo para
los Estados.
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potencialidades de la orientacién de dicha politica.
Asimismo, es posible evaluar la participacién de dife-
rentes actores sociales en la agenda de politica exterior,
lo cual nos acerca al estudio de las pujas de poder que
coexisten en el Estado, y que, permean dicha politica.
De aqui que combinamos una mirada multidisciplinar
para el analisis del caso brasilefio.

Regresando a la autonomia, dicha teoria ha sido
pensada por y para potencias medias de la region,
como Brasil y Argentina, y es considerada como una
“contribucion local critica” a los estudios de RI, ya
que cuestiona la idea de un “sistema internacional
anarquico” (Miguez y Deciancio, 2016). Ahora bien,
las contribuciones son muy amplias y variadas. Aqui
retomamos como base inicial para nuestro andlisis la
definicién propuesta por Vigevaniy Cepaluni, que en-
tiende a la autonomia como “capacidad de disefiar e
implementar una politica exterior sin restricciones por
parte de agentes mas poderosos de un sistema inter-
nacional de cardcter jerarquico” (Vigevani y Cepalu-
ni, 2016: 23, traduccién propia). Su contracara es el
alineamiento, constituyéndose asi en los extremos de
un continuo que admite posiciones intermedias —o
grados de autonomia, en términos constructivistas.
El alineamiento puede explicarse por una posiciéon de
dependencia, donde no hay capacidad de maniobra, y
por lo tanto es interpretada por factores estructurales;
o bien ese alineamiento puede ser el resultado de ele-
mentos microestructurales que lleven a la convergen-
cia intencional (Vigevani y Cepaluni, 2016: 27).

Uno de los aspectos principales de la teoria de la
autonomia, en contraposicion a las visiones que lo con-
ciben como andrquico,’ es caracterizar al sistema in-
ternacional como estructurado y jerarquico, donde los
paises del Sur global tienen una posiciéon subordinada
(Jaguaribe, 1979; Puig, 1984). El rechazo al supuesto
realista de la anarquia es una propuesta conceptual
que permite mantener un valor explicativo de las po-
liticas exteriores y de las transformaciones sistémicas
(Bricefio y Simonoff, 2017). Citando a Puig, “la auto-
nomia se define por el impacto que genera en la con-
secucion de los factores reales de interés nacional el
juego cercania-lejania a la potencia dominante” (Puig,
1984: 145). No obstante, la cercania o lejania no im-
plican per se en grados de autonomia. Por ejemplo, un
acuerdo econémico con una potencia dominante pue-
de tener efectos autonémicos si permite el desarrollo de

6 La perspectiva mas tradicional de las R1, el realismo y neo-
rrealismo, conciben un sistema internacional anarquico, donde los
Estados estarian mayormente preocupados por su seguridad. Al
respecto, vease a Waltz, K. (1988). Teoria de la politica internacional.
Buenos Aires, Grupo Editor Latinoamericano.
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determinados elementos estratégicos para un modelo
econdmico sostenible a mediano plazo. La concepcion
de Puig estuvo presente en los periodos en que la auto-
nomia adopt6 la tactica de la participacion, en los go-
biernos de la década de 1990. Fue durante la reforma
ministerial de 1992, con Celso Lafer en el Itamaraty,
cuando se comenz6 a diseflar una nueva estrategia de
PEB. De acuerdo a Vigevani y Cepaluni (2016) La-
fer busco preservar la tradicion diplomatica brasilena,
al tiempo que llevo a cabo los ajustes necesarios para
que el pais pudiera adaptarse a los nuevos obstaculos
de una nueva fase del proceso de globalizacion. Los
autores argumentan que una accion “ejemplar” fue el
protagonismo asumido por Brasil en la Conferencia de
las Naciones Unidas para el Medio Ambiente y el De-
sarrollo (Rio 92). El pais se presenté como defensor de
la Amazonia y pasé a reivindicar internacionalmente
la soberania sobre esos territorios y recursos. En 1995
los paises (Bolivia, Brasil, Colombia, Ecuador, Guya-
na, Perd, Surinam y Venezuela) que suscribieron el
Tratado de Cooperaciéon Amazonica de 1978 decidie-
ron crear, por iniciativa brasilefia, la Organizacién
del Tratado de Cooperacién Amazénica (OTCA) en
1995, durante el primer gobierno de Cardoso. En 2003
la OCTA se vio fortalecida tras la instalacién de una
secretaria permanente, con sede en Brasilia.

Desde una perspectiva sociohistérica, afirmamos
que la bisqueda de autonomia en politica exterior
ha sido una prioridad estratégica de los gobiernos de
Brasil desde mediados de la década de 1980, en el
proceso de redemocratizacion. Sin embargo, su expre-
si6n tactica ha variado considerablemente. Vigevani
y Cepaluni (2016) explican tres “tacticas ideales tipi-
cas”™: por el distanciamiento de Brasil en relacion a los
Estados dominantes, con énfasis en la soberania; por
la participacién en organizaciones y regimenes interna-
cionales; por la diwersificacion de sus relaciones y alian-
zas con actores externos (Vigevani y Cepaluni, 2016:
69-121). Ademas, entendemos que la autonomia por la
diversificacion estuvo caracterizada por la pluralidad
de actores en el proceso de formulacion de la politica
exterior. Los gobiernos petistas tuvieron como premisa
la “democratizaciéon de la politica exterior” mediante
la creaciéon de una asesoria presidencial en temas in-
ternacionales y la participaciéon de diversos movimien-
tos sociales y sindicales, en asuntos concernientes a su
actividad.

Retomando las tres tacticas, vemos que la autonomia
por la distancia se expresa como una politica de contes-
tacion a las normas y reglas de instituciones interna-
cionales como el Banco Mundial (BM) y el Fondo Mo-
netario Internacional (FMI), que pregonan la agenda
liberalizante de las grandes potencias, especialmente
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de los Estados Unidos, mientras que la autonomia por
la participacion propone ampliar la adhesion de los Es-
tados a los mas diversos regimenes y organizaciones
internacionales, incluso los de cufio mas liberal, como
la Organizaciéon Mundial del Comercio (OMC). En
este caso, el objetivo es influenciar la formulacién de
las normas y reglas que rigen al sistema internacional.
La autonomia por la diversificacion implica la adhesion de
los paises a los principios y normas internacionales por
medio de las relaciones Sur-Sur, regionales y de acuer-
dos con socios no tradicionales como China, Asia-Pa-
cifico, Africa, Europa Oriental y Oriente Medio, con
el objetivo de aumentar el poder de negociacion en sus
relaciones con paises mas poderosos, como EE.UU.
o bloques como la Unién Europea (UE) (Vigevani y
Cepaluni, 2016). Asi, estos tres conceptos estan vincu-
lados con los principios que, histéricamente, han pau-
tado la tradicion diplomatica brasilefa.

Cuando Itamar Franco asume la presidencia en
1992, Celso Amorim es nombrado ministro de Re-
laciones Exteriores. La literatura coincide en sefialar
que en ese periodo la politica exterior brasilefia retomé
algunos aspectos del pragmatismo responsable,” desarro-
llado por el ministro Antonio Francisco Azeredo da
Silveira en el gobierno militar de Ernesto Geisel (1974-
1978). La PEB desarrollada por Amorim en esos afios
presentaba algunos elementos de la autonomia por la
diversificacion. Brasil buscé fortalecer lazos estratégi-
cos para mejorar su posicién dentro del sistema, sien-
do ademas una forma de ampliar su campo de acciéon
politica y econémica (Mello, 2000; Mariano; 2007,
Vigevani y Gepaluni, 2016). Itamar Franco proponia
lanzar el Area de Libre Comercio en América del Sur
como iniciativa de integracion hacia el norte y hacia el
sur. Mientras que en el Itamaraty habia diferentes pos-
turas, Celso Amorim afirmaba que, si bien no prosperd

7 Entre 1951 y 1964 la politica exterior brasilefia present6 ca-
racteristicas nuevas que la diferenciaron de fases anteriores. A pesar
de las distinciones entre las presidencias de Juscelino Kubistchek de
Oliveira, Janio Quadros y Joao Goulart, asi como las particulari-
dades que marcaron el contexto histérico de las PEB de cada pre-
sidente, poseian trazos y elementos en comun. La Politica Exterior
Independiente (PEI) promovia la diversificacién de socios econémi-
cos, la defensa del Derecho Internacional, la autodeterminacién y la
no intervencién en los asuntos internos de otros Estados (aplicados
en relacion a Cuba), una politica de paz y coexistencia pacifica en
las R1, y el apoyo al proceso de descolonizacion de todos los terri-
torios dominados por una potencia europea. La defensa de la auto-
nomia aparece en la PEI como un elemento de orientacién: cuando
la Agencia Central de Inteligencia (CIA) patrociné la “invasion de
playa Girén” Janio Quadros, junto al presidente argentino Arturo
Frondizi, impulsé la firma de un acuerdo para la creacién de un
frente de resistencia a la intervencion estadounidense en América
Latina. Al respecto, véase Vizentini, P. (2012). Relagies Internacionais
do Brasil. De Vargas a Lula. Sao Paulo, Fundacao Perseu Abramo.
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la idea de conformar un area de libre comercio de toda
América del Sur, la idea fue ganando estatura politica
con las cumbres de Jefes de Estados Sudamericanos
convocada por Fernando Henrique Cardoso en el afio
2000 (Amorim, 2014: 101).

Durante el primer mandato de Luiz Inacio Lula da
Silva (2003-2006), la “autonomia por la diversificacion”
gan6 nuevos acentos. Fueron creados el IBAS (India,
Brasil y Africa del Sur) y los BRICS (Brasil, Rusia, In-
dia, China y Sudafrica), y se produjo un notable aumen-
to de los intercambios comerciales con China y Rusia.
Por otro lado, el comportamiento brasilefio ante la crisis
financiera de 2008 sugiere que el énfasis dado a la cons-
truccion de un sistema mundial multipolar se sustentaba
en la percepcion de que la maximizacion de capacidades
exigia la participacion en diversos foros, econémicos y
politicos. Evidencia de ello es la actuacion brasilenia en
el G20 financiero, asi como la creaciéon de nuevas ins-
tancias internacionales de caracter mas politico como la
Unién de las Naciones Suramericanas (UNASUR), que
se presenté como una alternativa mas pragmatica ante la
propuesta del Area de Libre Comercio de las Américas,
que permitia el disefio de proyectos de desarrollo desde
cierta autonomia (Amorim, 2016: 62). Especialmente la
actuacion de Brasil en la regién durante negociaciones
que culminaron con el “no al Alca” contaron con fuerte
contenido simbdlico (Barrenengoa, 2019), a lo que agre-
gamos un valor “pragmatico” en el sentido de la cons-
truccion de una comunidad de practica internacional
autonémica. En este sentido, la coordinacion de politicas
vis d vis al mundo exterior son relevantes. Tales metas
pueden erigirse en medios para la construccién de una
comunidad de practica auténoma latinoamericana que
permitan la consolidacion de una identidad autonémica
colectiva (Adler y Pouliot, 2019), de tal manera que, para
los constructivistas —a diferencia del neorrealismo y de
las teorias institucionalistas— las practicas discursivas
constituyen y le dan forma a la identidad de los agentes,
por lo que la practica de la autonomia puede encontrar-
se, también, en los discursos. A partir de los afios 2000,
las practicas internacionales en relacién a América La-
tina se resignificaron con el arribo del PT al gobierno
de Brasil. Como destacan Vadell y Giaccaglia (2020), la
integracion fue uno de los ejes conceptuales constantes
de su politica exterior a lo largo de la historia, aunque
—vy de la mano del gobierno de Lula da Silva— result6
ser un protagonista crucial, el principal articulador del
proyecto integracionista.

El epitafio del ALCA solo seria escrito en 2003,
en la reunién de Mar del Plata. Las oraciones f-
nebres serian pronunciadas con gran estridencia
por Chéavez y Kirchner. Pero de hecho ya habia
muerto, sin que de nuestra parte fuera adoptada
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una actitud de obstrucciéon. De cierta manera, al
defender la transformaciéon del proyecto original
del ALCA en algo mas pragmatico y compatible
con el mantenimiento de nuestra autonomia para
disefiar proyectos de desarrollo, dimos un golpe de
Jjiujitsu en las negociaciones. (Amorim, 2016: 62)

Independientemente de la postura pragmatica que se
sostenia desde la cancilleria brasilefia, existian impor-
tantes diferencias con otros paises, como por ejemplo
Venezuela, en cuanto al camino a seguir. Mientras que
para los brasilefios y brasilefias el fundamento econo-
mico era indispensable para la solidez de la propuesta
politica, los venezolanos no consideraban igualmente
importante la integraciéon econémica. Por el contra-
rio, velan en la integraciéon comercial y la liberacion
de aranceles algo “secundario y nocivo, subproducto
de la ideologia neoliberal” (Amorim, 2014: 121). La
btsqueda de construccién de una comunidad de prac-
tica autonémica seguia entonces, para los actores bra-
silefios, ejemplos histéricos en pos de dotar de mayor
institucionalidad a los procesos de integracion. “Como
enseflan la UE y la historia de la unificaciéon alemana,
sin el entrelazamiento de intereses comerciales y eco-
némicos, la integracion seria débil y correria el riesgo
de desaparecer con el cambio de lideres” (Amorim,
2014: 121).

Al ser la estrategia brasilefia la de buscar apoyarse
en sus socios del Mercosur (y principalmente Argen-
tina), la dimension social gan6 un impulso extraordi-
nario debido a factores como la reorientacién de las
politicas estatales, luego de afos de reformas estructu-
rales. Fue en este periodo que surgieron tentativas para
avanzar en la institucionalizacién de instancias exis-
tentes y la creacién de nuevos espacios, desde la con-
vocatoria a amplios sectores sociales de organizaciones
y movimientos sociales, antes excluidos de la partici-
pacion (Vasquez, 2018: 8). En dicho lapso de tiempo,
el Consenso de Buenos Aires, firmado por Lula da
Silva y Néstor Kirchner el 16 de octubre de 2003, se
erigi6 en una contundente respuesta al Consenso de
Washington, siendo un punto de inflexién para el re-
gionalismo en AL. Cada uno de sus puntos se plasmo,
a lo largo de la siguiente década, en posicionamien-
tos, propuestas, politicas y nuevas instituciones, de las
cuales se destacan el programa “Somos Mercosur”,
la creacion del Foro de Convergencia Estructural del
Mercosur (FOCEM), del Instituto Social del Mercosur
y el Plan Estratégico de Accién Social (PAES).

A la par de Brasil, la politica exterior de los go-
biernos de Néstor Kirchner y Cristina Fernandez tuvo
también un caracter integracionista, multipolar y au-
tonomista (Simonoff, 2009). Ahora bien, el caso brasi-
lefio da cuenta de un rasgo histérico que caracteriza su
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politica exterior, que es su perdurabilidad en el tiempo
mas alla de los matices, las corrientes y los cambios de
administracion. La centralidad del Palacio de Itama-
raty en la configuraciéon de la politica exterior brasile-
fla se remonta a la tradicién de la PEI, formulada por
los ministros de Relaciones Exteriores Affonso Arin-
hos, San Tiago Dantas y Arajo Castro durante los
gobiernos de Quadros (1961) y Goulart (1961-1964),
previo al golpe militar del 64.

Durante los gobiernos lulistas fueron retomados
algunos elementos de la PEI y resignificados en el nue-
vo contexto de multipolaridad. Las relaciones Sur-Sur
ganaron una nueva dindmica que implicé un cierto
retorno al “tercermundismo” parcial de las décadas de
1960 y 1970. Entendemos que el proyecto autonémico
de Brasil es constitutivo y forma parte de las bases de
su politica exterior, y que cada administracion —me-
diada por la “tacticas” que van desde la “distancia a la
diversificacion”™— aport6 a la formacion de la “identi-
dad internacional” brasilefia, posibilitando la creacién
de una comunidad de prdctica (Adler, 2019) dentro del
sistema. En la identidad de cada agente (Wendt, 1999)
se conjugan las percepciones propias y ajenas, con lo
cual, en el periodo estudiado, la autonomia fue un ob-
jetivo a ser alcanzado, mediante tacticas que variaron
de acuerdo a factores domésticos e internacionales.
Un ¢jemplo de esto es la presencia del Ganciller Celso
Amorim en los gobiernos de Lula da Silva y en el pri-
mero de Dilma Rousseff, habiendo también sido Mi-
nistro de Defensa durante el gobierno de Itamar Fran-
co (1992-1994). Se traté de una figura fundamental en
la construccion de lo que él mismo denominé una poli-
tica exterior “altiva y activa” (Amorim, 2016) y con un
rol clave en la construccion de una agenda pragmatica
de integracién regional e insercién internacional.

Concomitantemente con la ampliacion del Mer-
cosur, fueron creados nuevos mecanismos de coope-
raciéon e integracion regional como la UNASUR vy la
Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios
(CELAC). Tales procesos fueron impulsados desde Bra-
sil, pero fue el proyecto de la UNASUR el que estaba
estrechamente vinculado al objetivo de consolidar el
liderazgo regional brasilefio (Neto, 2012). Sobre esto,
Jaguaribe postulé que entre las condiciones para que

un Estado pueda lograr la autonomia esta la aptitud de
liderazgo. Tal condicién conlleva a que el lider y las éli-
tes del pais en cuestion sean funcionales a los objetivos
autonomizantes (Jaguaribe, 1979: 120). Como venimos
argumentando, en el periodo 2003-2011 Brasil promo-
vi6 una gama de iniciativas de integracion regional y
dialogo Sur-Sur en general, cumpliendo con la carac-
teristica de la necesaria voluntad y habilidad para lle-
var a cabo en la practica la aplicacién de tales cambios
(Jaguaribe, 1979). En este sentido, la decision mas re-
levante fue la creacion de la coalicién que agrupa a los
paises del G20. Surgido en 2003 por iniciativa de Lula
da Silva, demandaba la reduccién de los subsidios y la
proteccion de la agricultura de los paises desarrollados
por razones de seguridad alimentaria y derecho rural.
Las concesiones que se exigian a los EE.UU. y ala UE
no fueron discutidas, lo que provoco la paralizacion y el
fracaso de las negociaciones. Sin embargo, coloco en la
agenda internacional las demandas de los paises emer-
gentes, trasladandose entonces a la mesa de otros foros
de negociacion, como el tratado Mercosur-UE.

Ahora bien, se destaca cierta ambivalencia en
torno a asumir un rol de liderazgo regional, y al mis-
mo tiempo, posicionarse de manera individual en el
escenario internacional, sin necesariamente expresar
la pluralidad de la region. Estas oscilaciones marcan
clertas contradicciones que existieron en la politica
exterior brasilefia y, centralmente, en los procesos de
integracion regional.

Hecha esta aclaracion, afirmamos que la busqueda
de autonomia por parte del Estado brasilefio ha genera-
do una comunidad de préactica que tuvo resultados con-
cretos dentro del sistema internacional. En el siguiente
apartado analizamos la estrategia de insercion inter-
nacional de Brasil desde el nivel individual (interno), cen-
trandonos en los factores de conflictos y cooperacion
entre los diversos actores que fueron parte de la amplia
agenda de politica exterior. Iremos viendo, a partir del
establecimiento de ciertas referencias clave, como se
fue constituyendo una identidad internacional en una
practica basada en la autonomia por diversificacion,
incorporando las relaciones microestructurales con las
economias emergentes y los Estados de la region.

Las claves de la PE brasilena en relacion a la insercion internacional

Coincidimos con Cecilia Miguez en que la politica ex-
terior y la direccion de la misma en torno al escenario
internacional estan estrechamente vinculadas con el
devenir del proyecto econéomico y politico a nivel in-
terno, y, por ende, con sus contradicciones (Miguez,
2016: 140). En el estudio de los gobiernos lulistas es

@

posible identificar tales dindmicas, signadas por el
conflicto y, por momentos, por el consenso. Por ello, re-
visamos algunas de las principales claves de la PEB en
relacién a cuestiones de indole interna, incorporando
ademas aquellos factores internacionales que operaron
en la misma. Es decir, para contribuir a una mirada
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critica de la politica exterior brasilefia es preciso tener
en cuenta que la misma fue desplegada en tiempos de
transicion historica mundial (Miguez y Crivelli, 2014:
74; Merino, 2018), lo cual implicé transformaciones en
todos los planos. El reposicionamiento de Brasil como
jugador de peso global, junto con las politicas de in-
tegracion sudamericana y latinoamericana, se dieron
a partir de las posibilidades que inauguré el ascenso
chino y la disputa creciente con EE.UU. Mas alla de los
esfuerzos por parte de la potencia norteamericana por
evitar el acercamiento chino hacia los Estados de la re-
gi6n, este se fue profundizando a lo largo del periodo de
estudio.® Muestra de ello, es la creacién de los BRICS.

Los BRICS ayudaron a Brasil a proyectarse inter-
nacionalmente de una forma espectacular. Cuando
Brasil empez6 a participar no habia ninguna idea
de qué seria eso, para qué seria. China desconfia-
ba al inicio, no estaba Africa del Sur, entonces en
la primera reunién Brasil estaba completamente
fuera de su habitat. Tenias a China, India, Rusia,
que se conocen desde hace afios y son potencias
vecinas que se conocian hace siglos. Tuvieron gue-
rras, paz, amor, peleas, se estudian, hay personas
en la India que estudian Rusia, etc. La delegacion
brasilena que llegd se sinti6 totalmente fuera de
lugar. Todo era complejidad. Entonces fue una
apuesta acertada porque eso potencializé6 mucho
la participacién de Brasil en el G20. EI BRICS fue
eso, fue una articulacion desde el inicio. En el G20
vos tenias el grupo de los BRICS que preparaba su
posicién, los G7 preparaban su posicién. Entonces
fue muy importante para Brasil, por el propio re-
conocimiento. (Ex asesor de presidencia, entrevista

16/11/2017, Sao Paulo)

Ahora bien, més alla de no ser la tnica variable que fa-
voreci6 el despliegue de la estrategia de PEB, se trat6 de
un contexto que inaugurd condiciones para el avance de
proyectos politicos como el del PT, que buscé ampliar
los margenes de autonomia y colocarse en el tablero in-
ternacional —junto con la regién sudamericana— con
un rol preponderante. Para ello era igualmente relevan-
te conseguir grados de estabilidad politica interna que
permitieran la apertura de una agenda de relaciones y
negociaciones con otros actores de peso internacional;
de ahi la correlacion entre la politica interna y externa.

Siendo uno de los pilares de la estrategia de los go-
biernos de Lula da Silva, la PE involucro las agendas de
desarrollo econémico, los vinculos internacionales, y en
ese marco, a diferentes sectores de la sociedad brasile-
fia desde una fuerte y abarcadora participacion estatal
(Soares de Lima, 2013). A su vez, cred oportunidades

8 Hacia el afio 2009, China se convirtié en el principal socio
comercial de Latinoamérica, convirtiéndose en el afio 2011 en el
principal exportador e importador del mundo (Cepal, 2017).
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para multiples actores que iban mas alla del Itamaraty,
en una suerte de pluralizacion de los actores de la poli-
tica exterior, tanto a nivel interno como externo (Giac-
caglia, 2010; Miguez, 2017). Esto implicé una nueva
configuraciéon de un bloque de poder compuesto por
el gran capital nacional, empresas estatales y multina-
cionales. Ademds de ser un aspecto caracteristico, la
incorporacion de multiples actores en las arcas estatales
trajo aparejados nuevos conflictos (Barrenengoa, 2020).

Como rasgos sobresalientes de la PEB, destacamos
el énfasis en la integracion regional, la defensa de los in-
tereses nacionales, el dialogo con otros Estados y zonas
periféricas, la busqueda de expansion comercial, la par-
ticipacién en instituciones como el FMI y el BM, la rei-
vindicacion del lugar en el Consejo de Seguridad de la
ONU vy los instrumentos multilaterales como la OMC,
entre otros (Miguez y Crivelli, 2014: 68). Luego del re-
chazo al ALCA, varios de los ambitos representativos de
los intereses del empresariado brasilefio, como la Confe-
deracion Nacional de la Industria (CNI) y la Coaliciéon
Empresarial Brasilera (CEB), acrecentaron sus vinculos
con el Estado, participando de las discusiones en la are-
na internacional. Ello derivé de la importancia estraté-
gica de la agenda de desarrollo como parte clave de la
PEB, en un contexto econémico favorable. A diferencia
de otros Estados, el Ministerio de Relaciones Exterio-
res incluia en su agenda a las negociaciones comerciales,
algo que le permitié al Canciller Ceso Amorim una ac-
tiva participacion en instancias decisivas.

Ahora bien, los vinculos comerciales no siempre
conllevan a alianzas estratégicas. Este no fue el caso de
las relaciones con China, que en el periodo de estudio
mostraron enormes avances en direccién a convertir-
se, efectivamente, en socios estratégicos. Sin embargo,
la estrategia brasilena iba mas alla de la busqueda de
contraer vinculos con un solo pais; por el contrario,
otro de los ¢jes prioritarios fue la activa participaciéon
en diferentes ambitos internacionales a partir de una
diversidad de agendas. De ahi surgieron mecanismos
de articulacién, cooperacion y didlogo, para desequi-
librar la distribucién del poder internacional a partir
de la incorporacién de zonas emergentes como Sud-
américa, Asia y Africa. De esta manera, se construyo
un amplio arco, denominado “Sur emergente” (Lamas
et al., 2017: 133). Otro de los aspectos a destacar fue
la alianza politica con Argentina, en la que confluye-
ron con los gobiernos kirchneristas, en tiempos de un
nuevo regionalismo sudamericano que busco, ademas
de consolidar la unidad entre Estados sudamericanos,
acrecentar los margenes de autonomia en relaciéon a
la histérica presencia de actores internacionales como

EE.UU. yla OFA.
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Sur global e identidad autonomista: la estrategia de insercion internacional

La PEB encontr6 en el contexto de inicios de siglo un
terreno mas que fértil para el despliegue de una estra-
tegla expansiva que permiti6 consolidar la identidad au-
tonomista de Brasil dentro del sistema internacional. Un
sistema que atravesaba importantes movimientos de
reconfiguracion geopolitica que modificarian el mapa
continental (Miguez y Crivelli, 2014; Berringer, 2015).
Fueron tales los cambios que result6 notable el giro en
la orientacién de la PEB, en direccién a la articulacion
con actores internacionales en ascenso por ese enton-
ces, como China, India y Rusia. Dado su caracter sui
géneris, se traté de un proceso lento y complejo, suma-
do a las enormes diferencias culturales entre Oriente
y Occidente.

En el marco del objetivo de insercién internacio-
nal desde el Sur Global, el Estado brasilefio partici-
po activamente en las iniciativas de ASPA (Cuapula
América do Sul-Paises Arabes), ASA (Capula América
do Sul-Africa) y FOCALAL’ (Férum de Cooperagio
América Latina-Asia do Leste). La ASPA fue creada
por iniciativa brasilefia en el afio 2003, con 34 pai-
ses, llegando a 65 en solo tres afios, e incluyendo la
UNASUR, la Unién Africana (UA) y la Secretaria de
la Liga de los Estados Arabes (LEA). No se trataba
solamente de iniciativas diplomaticas, sino que dichas
instancias de coordinacién abordaron multiples areas
(Medio Ambiente, Temas Sociales, Economia, Ciencia
y Tecnologia y otros). Ademds, sirvieron para promo-
ver el comercio entre empresas brasilefias y empresas
de estos otros Estados. Por ejemplo, la CNI brasilefia
integro, junto con empresarios de India y Africa del
Sur, el Consejo Empresarial IBAS en el marco de di-
cho foro (Berringer, 2015: 202). Para ello fue central
la capacidad de sus representantes para articular otros
actores y sectores en los espacios de negociacion, tales
como aquellos pertenecientes a las burguesias agrarias
e industrial (Berringer, 2015: 197). A medida que se
estrechaban los vinculos con otras zonas del mundo,
se materializaba la tactica de autonomia por diversi-
ficacion, perfilando la autonomia como identidad in-
ternacional.

Aprovechando la alteraciéon de las correlaciones
de fuerza post Consenso de Washington, la estrate-
gia promovida desde el Estado brasilefio se proponia
el fortalecimiento de agencias financieras de fomen-
to, con escala nacional y regional, pretendiendo evi-
tar el control unilateral de EE.UU. La busqueda de

9 Surgié en 1998 con una variada agenda de trabajo y 34 pai-
ses miembros.
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autonomia respecto de las instituciones financieras
histéricamente comandadas por las potencias occiden-
tales se materializé también en el aprovechamiento del
declive del unipolarismo y la emergencia de un multi-
polarismo relativo, lo cual provocéd que a las distintas
dimensiones de la politica exterior se les diera un ca-
racter estratégico y un sentido geopolitico (Barrenen-
goa, 2019: 114). Para ello se insisti6 en el despliegue de
diferentes instituciones, relaciones y &mbitos de coope-
racion alternativos a la unilateralidad estadounidense,
mediante el intento de alterar las cuotas en la distribu-
ci6n del poder internacional, con el apoyo de Rusia,
Indiay China. Brasil comenz6 a ocupar un rol de gran
relevancia en el mundo; en el G8, el G20 financiero, el
BRICS, y en todo ambito que buscase limitar los des-
equilibrios internacionales en favor del mundo emer-
gente. Todo eso fue relevante a la hora de cuestionar
las bases democraticas del Consejo de Seguridad de la
ONU, o la Ronda de Doha de la OMC.

Bajo la idea de establecer relaciones con todos los
Estados, mas alld de las diferencias geograficas, cultu-
rales y politicas, la vision pragmatica del juego inter-
nacional favorecio al fortalecimiento de una identidad
autonomista y le permiti6é convertirse en un actor de
peso internacional. Como nunca antes en su historia
diplomatica, Asia, Oriente Medio y Africa estuvie-
ron en el foco de la PEB, considerada esta Gltima una
prioridad. En el periodo 2003-2011, la representacion
brasilefia en el continente africano y los vinculos con
este crecieron exponencialmente. Lula da Silva visito
mas de quince Estados de Africa, paises en los cuales
también se radicaban delegaciones diplomaticas como
parte de esa politica (Angola, Mozambique, Africa del
Sur, Egipto, Libia, Nigeria, Cabo Verde, etc.). Entre
estos, Mozambique fue el pais africano con mayor can-
tidad de proyectos de cooperacion con Brasil relativos
a inversiones de empresas brasilefias, en el ambito de
politicas publicas dirigidas a la salud ptablica y al desa-
rrollo de la agricultura (Lamas et al., 2017: 137).

El rol de liderazgo que Lula da Silva ejerci6 es
también una dimension clave en el despliegue de la es-
trategia de PEB, altamente efectiva ante la necesidad
de consensos en la region (Cerqueira, 2014). A su vez,
existié un movimiento oscilante entre mostrarse como
lider regional y constituirse con una voz y representa-
ci6n propia. De acuerdo con las circunstancias, Bra-
sil se presentd como un Estado cuyo peso le confirid
un lugar en el mundo, pero a la vez, sac6 provecho de
su posicion de lider sudamericano, algo que le otorgd
mayor espesor a su participacién en instancias de la

® 76

BY



EstuDAv Estudios Avanzados 35

diplomacia internacional donde otros paises de la re-
g16n no asistian. Tanto por sus dimensiones como por
sus propositos de insercién internacional, se tratd de
un periodo de despliegue excepcional de una politica

diciembre 2021: 69-82

“activa y altiva” (Amorim, 2016). Ello logré “hacer
grande Sudamérica” y transformar el lugar que la pe-
riferia habia ocupado histéricamente, con la autono-
mia como un ¢je vertebrador de dicha estrategia.

Desarrollo econémico e internacionalizacion

En términos del modelo de desarrollo planteado como
parte de la PEB, coincidimos con aquellos estudios
que afirman la estrecha relaciéon que hubo entre la
estrategia de expansion y la internacionalizacion de
empresas brasileias (Berringer, 2015; Zibechi, 2012;
Boito, 2017), es decir, entre la politica exterior e inte-
rior. Ambas fueron parte de las decisiones de politica
econdmica y comercial que tendieron tanto al creci-
miento econémico dentro de Brasil como a la interna-
cionalizaciéon de determinadas empresas mediante el
financiamiento publico. Esto atafie a las definiciones
ya sea en el plano de la microeconomia como en un
sentido macro, que se complementaron en la busqueda
de integracion productiva de la region latinoamerica-
na con Africa y Asia.

Se puede afirmar que el fenémeno de la co-cons-
titucién es mas intenso en estos anos pues la estructu-
ra lo reconoce como propia. Dicho en otras palabras,
la dimensién internacional pasa a ser constitutiva de
la politica econdémica e infiere en los resultados de la
misma. Una dimensién clave en la cual esto se vio ma-
terializado fue en relacién a la apertura de mercados
para empresas como Odebrecht, Camargo Corréa,
Vale do Rio Doce, Petrobras, Queiroz Galvao (Pe-
dreira Campos, 2009). Su crecimiento sirvio6 a los fines
de aumentar su presencia a nivel nacional, regional e
internacional, en consonancia con la proyeccién bra-
silefia en dichos escenarios, lo cual favorecié a ambos:
empresas y Estado. El aliento por parte del Estado a
determinadas empresas respondio a una estrategia de
internacionalizacion, a través de facilitar la financia-
ci6on de obras en la regién suramericana y en otras zo-
nas del mundo (Barrenengoa, 2019).

Tanto el Banco Nacional de Desarrollo Econémico
y Social (BNDES) como la Agencia Estatal de Promo-
cion de Exportaciones e Inversiones (APEX) y el Pro-
grama de Financiamiento a la Exportaciéon (PROEX),
se erigieron en recursos fundamentales para expandir
a Brasil en la escena internacional. Esto gener6, ade-
mas del crecimiento exponencial de las empresas, la
posibilidad de concretar relaciones comerciales y eco-
némicas con otros actores regionales y otorgar mayor
visibilidad a Brasil en la arena internacional. Sin em-
bargo, dicha estrategia no estuvo exenta de criticas
por visualizarse como una orientacién subimperia-

lista (Zibechi, 2012; Soares de Lima, 2013), dadas las
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asimetrias que aumentaban con el resto de los paises
de la region. Un ejemplo de ello es el caso de la ruta in-
teroceanica entre Pert y Brasil a través de la carretera
Madre de Dios, en el centro de la Amazonia peruana,
con la empresa Odebretch como principal participan-
te en las obras de infraestructura y fuente de fuertes
conflictos.

De esta manera, es posible asociar como parte de
la dimensiéon econémica y comercial de la PEB, los
propositos de promocion del comercio regional, de
integracion de las cadenas productivas y de aumento
de la Inversion Extranjera Directa (IED), en relacion
al fortalecimiento de la economia nacional. En ese
camino hubo sectores del empresariado, el agro y la
industria, que encontraron coincidencias con algunos
de estos objetivos, bajo coyunturas favorables. No obs-
tante, los consensos no perduraron en el tiempo, como
es posible notar durante el segundo mandato de Dilma
Roussefl. La multiplicacién de redes burocraticas que
articulaban la politica de Itamaraty con otros Ministe-
rios y dependencias estatales gener6 fuertes criticas en
las corrientes que no apoyaban ni acompaifiaban dicha
estrategia. Por lo tanto, las dificultades para mantener
una politica exterior autonomista se generaron en el
nivel individual (interno) con mayor intensidad en el
gobierno liderado por Rousseff, a partir del afio 2011.
Hacia ese periodo fue mas claro el antagonismo entre
los intereses de ciertos actores econémicos y los agentes
estatales.

Hablando en general, la estrategia de las gran-
des empresas brasilefias fue ampliar la presencia
en los mercados. Los bancos nacionales apoyaron
esta estrategia. La dificultad obvia es que el re-
sultado sistémico de esto era limitado, frente a la
presencia de otros competidores mas bien fornidos
de capital y apoyados por Estados mas poderosos.
El gobierno de Lula contribuyo, directa y/o in-
directamente, a la estrategia de expansion de las
empresas brasilefias. Pero la reciprocidad no fue
verdadera, es decir, las empresas privadas brasile-
nas no contribuyeron a los demas objetivos de la
politica exterior del gobierno de Lula. Es decir, no
contribuyeron a una estrategia de integracion de
otro tipo. A causa de esto, hubo varios conflictos
entre empresas y gobierno. (Funcionario del PT,
entrevista 16/11/2017, Sao Paulo)
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Retomando el abordaje propuesto para el andlisis de la
autonomia en la PEB y los tres niveles en la formacién
de intereses ¢ identidades —estructura, interno y mi-
cro-estructural— (Wendt, 1999: 147-150), destacamos
que, en el ultimo nivel de entendimientos intersubjeti-
vos internos, encontramos logicas y dinamicas de po-
der propias de la sociedad brasilefia, desde las cuales
se forja el “interés nacional” que orienta a la politica
exterior (Adler, 1999: 224-225). Asi, existieron fuertes
criticas a la politica exterior lulista radicadas en lo que
se consideraba una “mentalidad de sustitucién de im-
portaciones”, sefialando a determinadas empresas que,
en esa coyuntura, optaban por las politicas proteccio-
nistas del Estado antes que las politicas de apertura co-
mercial desregulada (Barrenengoa, 2019: 214). En esta
linea, el ingreso de productos chinos afect6 a sectores
de la industria local que la FIESP representaba, por
lo cual ejercieron una férrea oposicién a la mediacion
estatal para compras publicas y reclamaron una poli-
tica cambiaria favorable a la industria de transforma-
ci6on local (Boito; 2017: 33). El presidente del Consejo
de Comercio Exterior de la misma, Rubens Barbosa,
enfatizaba su oposicion a la diplomacia activa y altiva
de Celso Amorim, por considerarla ideolégica, popu-
lista y articulada con el denominado eje “Habana-Ca-
racas” (Barbosa, 2015).

Mas alla de estos conflictos en el nivel interno, el
liderazgo brasilefio en la regién estuvo correlacionado
con su posicién en el terreno internacional, y ambos
fueron en aumento. El comercio con los paises surame-
ricanos creci6é de manera ininterrumpida entre el 2003
y el 2009, cuando cay6é como consecuencia de la crisis
financiera global, para volver a recuperarse en 2011.
Otras criticas derivadas de esto remarcaban el rol del
gigante brasilefio en tanto productor de materias pri-
mas y commodities industriales (Cerqueira, 2014) y las
asimetrias que ello representaba para sus vecinos de la
region. Sumado a ello, el estrechamiento de los vincu-
los comerciales con China conllevo la diversificacién
de las importaciones y exportaciones desde un nuevo
patrén de relaciones, dada la demanda de productos
primarios, en el contexto del boom de los commodities
(Cepal, 2017). Mas alla de las distintas posturas ante
la PEB, hacia el segundo mandato de Lula da Silva es
claro el propésito de vertebrar el capitalismo brasilefio
desde una politica econémica desarrollista, en alian-
za con sectores del empresariado industrial y agrario
(Barrenengoa, 2019: 2013), lo cual cosecho criticas de
sectores politicos y econdémicos locales que se articula-
ron como oposicion a su gobierno.

Giro Asia-Pacifico y mundo multipolar

La inscripcion de la PEB en transiciones mas genera-
les del escenario internacional proporciona un marco
analitico para comprender los factores favorables que
se presentaron por ese entonces, en un nivel macro
estructural. Como hemos indicado, el acercamiento
chino hacia AL y Africa son, junto con el avance de
la iniciativa BRICS, un dato de suma relevancia para
la conformacion de la identidad autonomista brasilefia
(autonomia por diversificacion), asi como para la cons-
titucion del Sur global como polo de poder.

La participacién de Brasil en los BRICS resulté
ser un elemento desequilibrador de alianzas historicas
entre otros polos como EE.UU., y en tanto estrategia
de largo alcance que buscaba tener una participacion
activa en ambitos internacionales y conformando aso-
ciaciones estratégicas. Este espacio se conformé con
cierta institucionalidad paralela, lo cual gener6 alertas
en la comunidad internacional, en el marco de la crisis
del poder estadounidense y el ascenso de China, junto
a otras regiones del mundo. Como parte de un proceso
que comenzo en 2006, con incipientes reuniones infor-
males entre Brasil, Rusia, China e India, en el marco
de la Asamblea General de la ONU, se formalizaron
desde 2009 diez cumbres, incorporando a Sudafrica

en la III Gumbre (2011). Afio a afio, con la realiza-
ci6n de las cumbres y la profundizacién de las agendas
de coordinacion politica y econémica financiera, fue-
ron logrando resultados como el Banco de Desarrollo
(NDB) y el Acuerdo Contingente de Reserva (ACR);
todos estos instrumentos en vias de generar autonomia
en relacion a las instituciones financieras dominantes.
Asimismo, Brasil fue el primer pais latinoamericano
en ser parte del Banco Asiatico de Inversion en In-
fraestructura, en el que participan otros 57 paises (Ba-
rrenengoa, 2019: 265).

De esta manera, la incorporacién al BRICS mos-
tr6 una alianza que formé parte de un nuevo reorde-
namiento internacional, con la construcciéon de una
fresca arquitectura que puso en un lugar de mayor
relevancia a los paises emergentes. Ya en el afio 2003,
como signo de época, Lula reclamaba en la OMC
que los paises desarrollados tuviesen una politica de
comercio exterior en la cual todos sean tratados con
igualdad (OMC, 2003). Asi, la novedad respecto de
la participacién en instituciones internacionales pro-
vino no solo de una demanda por ser parte del libre
comercio, sino de la discusiéon en torno a condicio-
nes de igualdad. A diferencia de otras instituciones
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financieras internacionales como el BM o el FMI,
que historicamente definieron agendas aperturistas y
politicas neoliberales para los paises emergentes, los
términos de estas asociaciones dan muestras de otras
especificidades a atender; se desenvolvieron en un con-
texto aprovechado para profundizar su busqueda de
una identidad auténoma.

Ademas de los objetivos de la PEB, se encontr6 en
la alianza con China y la participacién de los BRICS,
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la posibilidad de contribuir en la desconcentracion del
poder internacional a favor de otras zonas emergentes.
Ello indica, junto a la identidad autonomista, la modi-
ficacion de los vinculos con actores de peso internacio-
naly el giro hacia Asia Pacifico como rasgos distintivos
del periodo, lo que, a su vez, inaugura nuevos debates y
preguntas de investigacion.

Reflexiones finales

En esta parte final tomamos como punto de referencia
el marco tedrico-analitico propuesto y las preguntas
que guiaron esta investigacion, formuladas en términos
de la atribucién de una identidad a la politica exterior
brasileia durante el periodo 2003-2011, proponiendo
como hipdtesis que la biasqueda de la autonomia fue
constitutiva de la identidad internacional de Brasil.
Esta fue formulada a través de distintos modelos de po-
litica exterior acordes con el contexto externo y las ne-
cesidades domésticas; dicha identidad adquirié nuevos
énfasis, con lo que senalamos una serie de matices en
relacion a los tres niveles de analisis propuestos, para
finalizar con una referencia a la coyuntura actual.

Afirmamos que la PEB fue resignificada en un con-
texto internacional de declive del unipolarismo nortea-
mericano y la emergencia de un multipolarismo relati-
vo. La creaciéon de érganos internacionales, regionales
y multilaterales, la recreacion de antiguas alianzas con
paises del Sur global, la intensificacion de los intercam-
bios comerciales conjuntamente al establecimiento de
nuevas representaciones diplométicas en Asia y Africa,
y la demanda por mayor igualdad para las economias
emergentes en la ONU, demuestran que las tacticas de
dwerstficacion y participacion, combinadas, fueron funda-
mentales en el periodo estudiado. Un factor que vari6
considerablemente fue la proyeccion de liderazgo, tan-
to a nivel regional como en la relacién microestructu-
ral con las potencias emergentes; lo Gltimo quedd en
evidencia con la formacién de coaliciones (G20, IBAS,
BRICS) para coordinar politicas en foros comunes y
aumentar el margen de maniobra y negociacion. Se
tratd, sin duda, de un contexto altamente favorable al
avance de una estrategia expansiva que consolid6 la
conformaciéon del Sur global en tanto confluencia de
Estados que buscaban acrecentar su presencia en el es-
cenario internacional, y coordinar entre si.

En el nivel interno es donde emergieron las prime-
ras limitaciones para la consolidacién de una orienta-
ci6n autonémica de PEB. La profundizacion de lazos
econémico-comerciales con China gener6 rispideces
con actores que expresaban intereses corporativos
como la FIESP, quienes alegaban las consecuencias
de dicho comercio para la industria local. El debate
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fue muy intenso no solo entre actores estatales y poli-
ticos estatales sino también por sectores econémicos,
que marcaron posturas en oposiciéon a la estrategia
orientalista, lo cual generaria una division fuerte entre
quienes no aceptaban la multiplicacién de los actores
en la formulacién de la PEB. Avanzado el periodo de
estudio, dichas contradicciones se fueron agudizando
hasta cobrar mayor notoriedad con la crisis y posterior
destitucion de Dilma Rousseff. Las contradicciones es-
tructurales se vislumbran en momentos donde se puso
en cuestion el acercamiento a la regiéon sudamericana
y las propuestas de regionalismo auténomo (en el senti-
do de una comunidad de practica autonémica), en de-
trimento del alineamiento con EE.UU. y las agendas
de libre comercio. Tanto la “mentalidad de sustitucion
de importaciones” como las criticas al comercio con
China y a las politicas de integracién vistas como el
“Eje Habana-Caracas” dieron pie a una construcciéon
discursiva que, al interior de Brasil, fue efectiva en la
unificacién de sectores y fuerzas politicas que se cons-
tituyeron como la oposicion al PT.

La alianza coyuntural que empresas brasilenas y
Estado conformaron se resquebraj6 en cuanto el con-
texto internacional comenz6 a manifestar signos de
crisis, sumado a la Operacion Lava Jato. Alli comenzé
el largo proceso de crisis politico institucional que con-
tinGia hasta el presente, y que fue acompanado por un
giro neoliberal en toda la regiéon sudamericana, junto
con el recrudecimiento de la agenda represiva.

El segundo matiz esta vinculado al nivel estruc-
tural, ya que los cambios en el sistema internacional
constituyeron una ventana de oportunidad para un
cambio de tactica en la inserciéon internacional. Sin
embargo, lo interesante del modelo brasilefio es que el
acercamiento a los paises del Sur no implicé un aleja-
miento con los paises del Norte. Es decir, que la afir-
macién de la orientacién autonémica de la PEB no es-
tuvo condicionada por la lejania-cercania (Puig, 1984)
de las potencias tradicionales, y si por la afirmacion de
una identidad autonémica por medio de la diversifica-
ci6n hacia el Sur global.

Para finalizar retomamos la propuesta de Wendt
sobre las identidades, que, aunque dificiles de cambiar,
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sufren modificaciones (Wendt, 1999: 21). En el contexto
actual, con Jair Bolsonaro como presidente, su gobier-
no deline6 un cambio en la forma de relacionarse con
el mundo y con la regiéon. La bisqueda de la autono-
mia dejé de ser una prioridad, aunque como destacan
Frenkel y Azzi (2021), el cambio de orientacion se ini-
ci6 con el gobierno de Michel Temer, cuando el MRE
anunci6 la “desideologizacion” de la PEB, mediante
la promocién de medidas de apertura econémica y de
alineamiento con Estados Unidos. Proyectos como la
UNASUR fueron sustituidos por esquemas de comple-
mentaciéon neoliberal como el PROSUR 'y los tratados
de libre comercio. Con la llegada de Bolsonaro en 2019
se produyjo el abandono definitivo de las iniciativas inte-
gracionistas en ambitos regionales y multilaterales, por
un alineamiento automatico con los EE.UU. de Trump.

Frente a estas reflexiones nos preguntamos si las
practicas de politica internacional de los afios “post-im-
peachment” simbolizan una potencial redefiniciéon de
la identidad internacional del Estado brasilefio. ¢Nos
encontramos ante un momento de autorreflexion critica
(Wendt, 2005: 78) que emerge en tiempos de transiciéon

sistémica, marcado por la crisis de globalizacion?
Como argumenta el autor, tal autorreflexién, que podria
implicar un cambio en la identidad del Estado y en la
forma en coémo se relaciona con los otros y como estos
se vinculan con €l, necesita, al menos, dos precondi-
ciones: la primera es que exista un motivo (estructu-
ral) para pensar la politica exterior a partir de una
orientacion distinta; la segunda es que los costos del
cambio de rol internacional —las sanciones impues-
tas por aquellos con los que se interactué antes— no
sean mayores que las recompensas. Para comprender
los beneficios y perjuicios de una politica exterior de
alineamiento es preciso tener en cuenta los tres nive-
les de andlisis planteados inicialmente en este trabajo,
abriendo asi nuevas perspectivas investigativas sobre
el periodo reciente, en el que prevalecié una identidad
de alineamiento, no consolidada plenamente. Y nue-
vas preguntas en torno a los limites de un proyecto de
politica exterior sin sustentacion histérica, en un pais
con una larga tradicién de autonomia como elemento
estructural de su identidad internacional.
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