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Introduccion

Brasil se presenta como un caso de estudio con caracteristicas peculiares con respecto
al resto de los paises de América Latina. Esta particularidad no sélo responde al hecho de
que el mismo constituye un pais de escala continental y habla portuguesa que se inserta en
una regién poblada por naciones hispano parlantes, sino también a otros elementos
vinculados tanto a su propio origen histérico como a su desarrollo post independencia.

Tras su descubrimiento en el afio 1500 por Portugal, este territorio atravesara por
diversos estatus politicos, los que abarcaran desde el caracter de colonia, reino, imperio,
hasta regimenes militares, parlamentarios y presidencialistas. Dichas transformaciones, junto
a otros factores internos (como los socio — econémico, culturales, etc.) y a factores externos
(tales como crisis econémicas externas, guerras mundiales, etc.), influenciaran
profundamente la forma en que Brasil se inserte en el Sistema Internacional y se relacione
con los diversos actores del mismo, o sea, en su politica exterior.

Si bien la politica exterior que desarrollara Brasil a lo largo del tiempo debera
afrontar diferentes desafios y condicionantes (internos y externos), que la llevaran a
modificar e inclusive, en determinadas situaciones, a cambiar completamente sus principios,
paradigmas y orientaciones, esto no impedira que algunos de ellos - tales como el respeto al
Derecho Internacional, el reconocimiento del valor del arbitraje como medio pacifico de
resolucion de conflictos y la busqueda del desarrollo nacional - se mantengan vigentes
incluso hasta la actualidad.

El objetivo del presente trabajo sera el de analizar, desde una perspectiva histdrica, la
evolucion de la politica exterior brasilefia, destacando sus elementos mas notables, como asi
también las posibles tendencias que la misma presente a lo largo del periodo comprendido
entre 1822 y 1954, fechas cuya importancia yacera en que ambas marcaréan dos bisagras
histéricas relevantes, tanto en la historia del Brasil en general como de su politica exterior en
particular, haciendo la primera referencia a la independencia del pais de Portugal, y la
segunda, al final del segundo gobierno de Getulio Vargas.



Objetivos

Describir y analizar la evolucion histérica de la politica exterior de Brasil entre 1822
y 1954.

Reseiiar las caracteristicas y lineamientos generales que presenta la politica exterior
brasilefia en el periodo bajo estudio.

Sefialar la posible existencia de elementos de continuidad y cambio en la politica
exterior.

Establecer la influencia de los cambios institucionales en el desarrollo de la politica
externa.

Explicar el efecto de factores politicos, econdémicos, sociales e historicos, tanto
internos como externos, en la configuracion y evolucién de la politica exterior
brasilefia.

Determinar la existencia de puntos de cambio y continuidad entre las politicas
exteriores de las diferentes etapas de anélisis en las que se divide el presente trabajo,
destacando los rasgos especificos que dichas etapas presenten.



Justificacion del Trabajo

El proposito principal de este trabajo sera el de realizar un analisis descriptivo de la
evolucion de la politica exterior brasilefia, para lo cual se intentara explicar con la mayor
precision posible las caracteristicas que la unidad objeto de estudio presente en cada una de
las etapas a tratar.

La razon por la cual el caso brasilefio resulta de interés se encuentra en las
peculiaridades que su politica exterior muestra entre 1822 y 1954, donde ademas de
encontrarse importantes elementos de cambio, tanto de paradigmas como de orientacion,
existiran también elementos de continuidad en la forma en que el pais conduzca sus
relaciones con el exterior.

Dichos elementos no solamente permitiran comprender la evolucion de la politica
exterior brasilefia dentro del periodo bajo andlisis, sino que algunos de ellos incluso lograran
proyectarse en el tiempo manteniendo su influencia casi hasta la actualidad.

En resumen, la intencion final de este trabajo descriptivo sera la de aportar, a partir
de la indagacion sobre un caso especifico, el de la politica exterior de Brasil, una
contribucion al estudio de las politicas exteriores de la region. Esta contribucion no sélo
permitira poner en evidencia las diferencias que la politica exterior de Brasil presente frente
a las distintas politicas exteriores de los demas paises latinoamericanos, sino que también
mostrara los rasgos y condicionantes comunes, tanto internos como externos, que la primera

comparta con las segundas.



Marco Teorico

Todo actor del Sistema Internacional, independientemente de su tamafio y ubicacion,
tiene un interés o conjunto de intereses que conforman sus expectativas. Estas se transforman
en objetivos y constituyen en el caso de los Estados, uno de los tipos de actores que integran
dicho sistema, lo que se denomina politica exterior.

Existen diversas definiciones de lo que es la politica exterior. Una primera
aproximacion a lo que esta es puede ser tomada de Roberto Russell, quien la define como “el
area particular de la accion politica gubernamental que abarca tres dimensiones
analiticamente separables — politico - diplomatica, militar — estratégica y econdmica — y que
se proyecta al &mbito externo frente a una amplia gama de actores ¢ instituciones
gubernamentales y no gubernamentales, tanto en el plano bilateral como multilateral”. '

Pero, segtin Russell, no todas las relaciones que un pais entabla con el exterior
constituyen la politica exterior, sino solamente “aquellos vinculos que establecen los
gobiernos con el Sistema Internacional mediante acciones intencionadas que procuran alterar
factores, comportamientos o condiciones del contexto externo™. % Es por esto que todos los
“vinculos con el exterior que establecen los actores no gubernamentales o que surgen de las
consecuencias no intencionales de la accion gubernamental y que tienen impacto sobre la
politica exterior”® quedarén excluidos del presente trabajo.

Si bien dicha definicion, y su posterior aclaracién, pueden ser utiles para comprender
tanto los ambitos que abarca la politica exterior como el espacio donde la misma se
desarrolla , proyecta y a quienes involucra, sélo da cuenta de uno de los elementos que
constituyen la misma, las acciones. Es por esto, que se hace necesario buscar otras
definiciones que den cuenta de los diversos componentes que la integran.

Una posible alternativa es la definicién corriente de la politica exterior propuesta por
William Hazleton que plantea que “reducida a sus ingredientes fundamentales, la politica
exterior consta de dos elementos: objetivos nacionales que hay que alcanzar y medios de

alcanzarlos™.* Pero esta, a pesar de ser vélida, presenta el inconveniente de ser muy

: Russell Robeno (edltor) “Conclus:én "en Polmca Exterior y toma de decisiones en América Latina:
AS 2 s tedricas; Grupo Editor Latinoamericano; Bs. As.; 1994; Pag.

255

: Russell, Roberto; “Variables internas y politica exterior”; Mimeo; Bs. As. ; 1991; Introduccion; Pag. 5
Ibidem

* Couloumbis, Theodore y Wolfe, James; “Introduccion a las Relaciones internacionales”; Ed. Troquel; Bs.

As.; 1979, Capitulo VII; Pag. 119




reduccionista, pues no da cuenta de todos los elementos que dan a este tipo de accion
gubernamental su caracter complejo.

La politica exterior no s6lo implica objetivos y medios o acciones, sino también
decisiones. Aunque las dos ultimas estdn muy interrelacionadas, segun William Hazleton, la
distincion basica entre ambas se vincula con sus esferas de operacion. Las decisiones tienen
lugar en las mentes de sus autores, mientras que las acciones se desarrollan en el medio
fisico. Las primeras surgen del proceso mas o menos deliberado de identificar un problema y
producir un nimero de alternativas, de las cuales una en particular (no necesariamente la
mejor, sino una que cumpla con niveles satisfactorios de logros de objetivos) es seleccionada
para ser implementada; y las segundas se refieren al comportamiento practico.’

En funcion de lo anterior, Hazleton establece que “una politica exterior comprende
una serie de acciones y decisiones a través del tiempo™, conceptualizacién de la politica
exterior que, aunque apropiada, esta incompleta pues omite uno de los elementos que la
constituyen, los objetivos. Por lo cual es necesario, para que esta pueda ser considerada
como valida con respecto a la enumeracién de los elementos que forman parte de la politica
exterior, que la misma sea modificada amplidndosele su contenido, es decir, caracterizando
a la politica exterior como aquella accién gubernamental que comprende una serie de
objetivos, decisiones y acciones a través del tiempo.

A partir de las definiciones precedentemente expuestas, es posible afirmar que la
politica exterior es el area de la accion politica gubernamental que abarca tres dimensiones
concretas, la politico - diplomatica, la militar - estratégica y la economica, y que se
desarrolla en el ambito externo ante una amplia gama de actores e instituciones frente a los
cuales (tanto los actores como el Sistema Internacional) el gobierno de un pais particular
posee objetivos determinados, toma decisiones especificas y actua en consecuencia.

Dicho concepto de la politica exterior, que sera el empleado en el presente trabajo,
presenta dos ventajas. La primera es que permite diferenciar la politica exterior de la politica
internacional, la cual puede ser entendida como el resultado de las interacciones de las
politicas exteriores de las diferentes unidades del Sistema Internacional.

Mientras que la segunda ventaja se vincula al hecho de que el mismo, al mencionar

las cuestiones relativas a los objetivos, decisiones y acciones desarrolladas por los gobiernos

* Hazleton, William; “Los procesos de decision y la Politica Exterior” en Manfred Wilhelmy (comp.) La
formacién de la Politica Exterior; Grupo Editor Latinoamericano; Bs. As.; 1987; Pag. 20
® Hazleton, William; “Los procesos de decisidru la Politica Exterior” en Manfred Wilhelmy (comp.) La
formacion de la Politica Exterior; Grupo Editor Latinoamericano; Bs. As.; 1987, Pag. 21



con respecto al ambito externo, da una idea de las diversas tareas que cumple la politica
exterior, las cuales, segin Hans Morgenthau, son basicamente cuatro’:
e Determinar los objetivos a la luz del poder real y potencialmente disponible para
alcanzar tales metas.
¢ Evaluar los objetivos de otras naciones y su poder real y potencialmente disponible
para alcanzar sus metas.
e Determinar hasta que punto estos objetivos diferentes son compatibles entre si.

e Emplear los medios apropiados para la consecucion de dichos objetivos.

Aunque las dimensiones que abarca la politica exterior son diferentes, la politico -
diplomatica, la militar — estratégica y la econdmica, en cada una de ellas la politica exterior
desarrollara las cuatro tareas anteriormente mencionadas. Esto sera asi porque dentro de cada
una de ellas los gobiernos tendran siempre objetivos a alcanzar, para lo cual recurriran a su
politica exterior, no sélo como un medio para la accion sino también como un elemento de
decision que les permita evaluar la factibilidad de conseguir, a la luz de los recursos de poder
disponibles, la meta buscada.

Pero la politica exterior de un Estado, por ser politica, no se desenvuelve en el vacio,
sino que tiene, de acuerdo a Juan Carlos Puig, dos ambitos de referencia. Por un lado el
Sistema Internacional, y por otro, “enfoca el contexto interno, el potencial nacional (en
sentido amplio) y las demandas y expectativas de sus elites y poblaciones™.® Esto significa
que la politica exterior se encuentra condicionada por dos grupos de factores, de indole
interna y externa, los cuales influyen tanto en su formacion y desarrollo como en sus
limitaciones.

Dichos factores, que pueden ser considerados como macro variables, son cinco, y
segtin el autor que se tome asumiran diferentes denominaciones. Estas variables estaran a su
vez agrupadas en dos conjuntos interrelacionados mutuamente. El primero de ellos con las
variables de orden interno, entre las cuales estan las variables individuales o idiosincrasicas,
las de rol o funcionales, las gubernamentales o burocraticas, y las sociales o nacionales.

Mientras que en el segundo se encontrara la variable externa, llamada sistémica. 2

7 Morgenthau, Hans; “Politica entre las Naciones: La lucha por el poder y la paz”'; Grupo Editor
Latinoamericano; Bs. As.; 1986; Pags. 613 - 614

¥ Puig, Juan Carlos (compllador) “La politzca exlenor argemma incongruencia epidérmica y coherencia
estructural” a: Politica: aradas; Grupo Editor Latinoamericano; Bs. As.;
1984; Pag. 91

? Russell, Roberto; “Variables internas y politica exterior””; Mimeo; Bs. As. ; 1991; Introduccion; Pag. 3




Antes de enumerar cada una de las variables internas y externas que determinaran la
politica exterior de un pais, es importante aclarar que la descripcion de las mismas constara
de dos partes: los aportes de Theodore Couloumbis, James Wolfe y Roberto Russell
referidos a los factores propiamente dichos; y las contribuciones de otros autores relativas
tanto a las caracteristicas de la politica exterior como a rasgos especificos de las sociedades
latinoamericanas, las que al incorporarse al analisis de las diferentes variables enriqueceran
su contenido.

Entre los factores internos que condicionaran el comportamiento de los Estados en
materia externa se encuentran los siguientes:

e Variables individuales o idiosincrasicas: son aquellas variables vinculadas con las
caracteristicas personales de quienes toman las decisiones, que los predisponen de
determinada manera, haciendo que una politica particular sea de un modo y no de
otro. Si bien estas variables, que reunen creencias individuales, imagenes, valores,
capacidades, actitudes, talentos y experiencias previas'’, presentan dificultades pues,
segiin Couloumbis y Wolfe, “son casi imposibles de medir”"', esto no impedira que
las mismas influyan de alguna manera en los lideres y demas hacedores de la politica.
Es posible encontrar un ejemplo en la forma en que este tipo de variables influyen en
los tomadores de decisiones con el caso del Baron de Rio Branco, cuyo padre, el
Vizconde de Rio Branco, ocup6 durante el Imperio el mismo cargo que ocuparia su
hijo durante la Republica. Aunque la influencia del segundo sobre el primero sea casi
imposible de cuantificar, es evidente que el Vizconde transmiti6 algunos de sus
valores y creencias sobre la politica regional a su hijo, quien, segin Renato de
Medoga, “admiraba enormemente a su padre, ciertamente el mas grande estadista
brasilefio del siglo XIX”.

e Variables de rol o funcionales: se definen como “descripciones de tareas o reglas de
conducta que se esperan de presidentes, funcionarios de gabinete, burdcratas de alto
nivel, diputados y senadores, periodistas, educadores, sindicalistas y otros lideres de
grupos de presion o de elites que influyen en la politica, formulan e instrumentan los

planes de politica exterior”."* En otras palabras, las variables de rol son las que

19 Russell, Roberto; “Variables internas y politica exterior’’; Mimeo; Bs. As. ; 1991; Introduccién; Pags. 2y 3
! Couloumbis, Theodore y Wolfe, James; “Introduccion a las Relaciones internacionales”, Ed. Troquel; Bs.
As.; 1979; Capitulo VII; Pag. 121

2 De Mendoga, Renato; “Breve Historia del Brasil”", Ediciones Cultura Hispanica / Colecciéon Hombres e
Ideas; Madrid; 1950; Pag. 107

' Couloumbis, Theodore y Wolfe, James; “Introduccion a las Relaciones internacionales”; Ed. Troquel; Bs.
As.; 1979, Capitulo V1I; Pag. 122



hacen que dichos actores respondan a, y mantengan, ciertos patrones de
comportamiento con independencia de sus caracteristicas individuales, pues estas
ultimas son filtradas y atenuadas por las normas y expectativas que las culturas,
sociedades, instituciones y grupos atribuyen a un rol determinado'*(lo que hace que
la conducta de ese o esos actores se modifique al asumir una funcién especifica).
La influencia de la variable de rol o funcional puede ser ilustrada tomando también el
caso del Baron de Rio Branco, cuyo comportamiento distaba mucho de la imagen
tradicional de un diplomatico, siendo este “muy conocido en todos los cabarets y
nightclubs de Rio de Janeiro como popular y arduo frecuentador”.”® A partir de 1876,
con su designacion como cénsul en Liverpool, el Baron abandonara dicho estilo de
vida, adoptando una conducta mas apropiada a su nuevo cargo.'®

e Variables gubernamentales o burocraticas: estas variables se relacionan con la
estructura y los procesos de un gobierno y sus efectos sobre la politica exterior. En
este sentido, es importante destacar, como lo hacen Couloumbis y Wolfe, que la
“complejidad burocratica es una caracteristica normal en la mayoria de los paises,

incluso en los menos desarrollados™”

, y esto es de gran importancia pues tendra una
gran incidencia en los planes de la politica exterior, ya que considerar a los mismos
como “planes racionales para elevar al maximo los mejores intereses de las unidades
abstractas y monoliticas llamadas Naciones — Estados equivale a simplificar, sino
distorsionar abiertamente, la realidad”."® Esto es asi porque la mayoria de los planes
politicos, segun los mencionados autores, tienden a reflejar los “intereses
conflictivos de las diversas oficinas del gobierno, servicios militares y sus
subdivisiones, que rivalizan constantemente para sobrevivir burocraticamente,
desarrollarse y elevar al maximo su intervencion e influencia en el proceso de
estructuracion de la politica (exterior)”.'” En el caso particular de Brasil, como se
vera mas adelante, esta rivalidad de intereses tendi6 a atenuarse debido a la existencia

en determinadas situaciones de una figura, como Pedro II o Getulio Vargas, que trat6

4 Russell, Roberto; “Variables internas y politica exterior”; Mimeo; Bs. As. ; 1991; Introduccion; Pag. 3

'* De Mendoga, Renato; “Breve Historia del Brasil ", Ediciones Cultura Hispanica / Coleccién Hombres e
Ideas; Madrid; 1950; Pag. 107

'S Ibidem

i Couloumbis, Theodore y Wolfe, James; “/ntroduccion a las Relaciones internacionales”; Ed. Troquel; Bs.
As.; 1979; Capitulo VII; Pag. 123

¥ Couloumbis, Theodore y Wolfe, James, “Introduccion a las Relaciones internacionales’; Ed. Troquel; Bs.
As.; 1979, Capitulo VII; Pag. 123

1% Ibidem
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de alcanzar, aunque no siempre logrd, un equilibrio entre todos ellos a fin de
satisfacer los intereses de la mayor parte de los grupos en pugna.

Entre las variables que se incluyen dentro del factor gubernamental o burocratico se
encuentran la estructura de las organizaciones gubernamentales, los procedimientos
operativos tipicos de las reparticiones burocraticas mas importantes, los
procedimientos para tomar las decisiones en los diversos niveles de la formulacion
politica, las técnicas para instrumentar las decisiones politicas y las actitudes de los
funcionarios en lo que concierne al impacto de la politica exterior sobre la politica
doméstica y sobre el bienestar general del pais. i

Todas estas variables gubernamentales tendran una gran influencia en la formulacién
y desarrollo de la politica exterior brasilefia, especialmente aquellas vinculadas a las
caracteristicas del Ejecutivo, la Cancilleria y la relacion entre ambos. En cuanto al
primero, si bien las atribuciones de que ha gozado a lo largo del tiempo han variado,
hay un rasgo que ha conservado desde los primeros dias de la independencia, una
fuerte tendencia a la centralizacién. Dicha caracteristica tendra un gran peso en la
forma en que se desarrolle la politica exterior del pais, tanto durante el Imperio como
la Republica, pues, segun Maria Regina Soares de Lima, los grados de libertad o
autonomia relativa de que goce la corporacion diplomatica dependeran de la
autorizacion del Ejecutivo, ya sea por omisién o delegacion de poder o por afinidad
de puntos de vista.”' Ademas, agrega la autora, la autonomia relativa que logre
retener la Cancilleria estara relacionada también con el tipo de régimen, ya que esta
sera siempre “mayor en los periodos autoritarios que en los democraticos, por la
simple razon de que en estos Gltimos, a diferencia de los primeros, las decisiones de
politica exterior deberan ser ratificadas por el Congreso”.*

Con respecto a la Cancilleria, Roberto Russell plantea que “Brasil aparece como el
pais que cuenta con la Cancilleria mas fuerte y mas profesional”.”* Segun el autor,
esto se debe a que “Itamaraty es la agencia que ha realizado mas y mejores esfuerzos

en pos de su profesionalizacion, especializacion y capacitacion en funcion de los

20 Couloumbis, Theodore y Wolfe, James, “Introduccion a las Relaciones internacionales’;, Ed. Troquel; Bs.
As 1979, Capitulo VII, Pag. 124

Soares de Lima, Maria Regina, “Ejes analiticos y conflicto de paradigmas en la politica exterior brasilefia”
en Publicacion América Latina / Internacional Volumen 1 N° 2; Buenos Aires; 1994; Pags.

2 Soares de Lima, Maria Regina; “Ejes analiticos y conflicto de paradigmas en la politica exterior brasileia”
en Publicacion América Latina / Internacional Volumen 1 N° 2; Buenos Aires; 1994; Pag. 33
- Russell Roberto (edltor) “Conclus:én en Politica Exterior y toma de decisiones en América Latina;

as; Grupo Editor Latinoamericano; Bs. As.; 1994; Pag.
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requerimientos crecientes de la politica exterior, en especial en materia econémica y
comercial”**

La profesionalizacion, que se iniciard a partir de la instauracion de la Republica y se
ira profundizando a lo largo del siglo XX, constituird uno de los recursos
organizacionales mas importante de la Corporacion diplomatica, pues al desarrollar
esta “patrones regulares de carrera, control sobre el reclutamiento, el sistema de
entrenamiento y la valorizacién profesional™ dar a sus miembros “ una fuerte
identidad organizacional, alimentada desde muy temprano por la larga permanencia
en el tiempo de esta agencia de Estado, capaz de desarrollar una perspectiva
estratégica, en el sentido de focalizar el largo plazo, sirviendo antes a los intereses
nacionales de naturaleza mas permanente que a los intereses eventuales de gobiernos
especificos”. %

Ademas de la caracteristica mencionada anteriormente, Maria Regina Soares de Lima
plantea que la Cancilleria brasilefia posee otros dos recursos institucionales mas, los
cuales influirdn en la formacion de la politica exterior del pais. El primero de estos es
el alto grado de aislamiento que presenta esa agencia del Estado en relacion a los
influjos provenientes de su ambiente politico y social. Este aislamiento es
consecuencia de dos factores “tanto de la institucionalizacion del servicio
diplomatico, como de su misién organizacional principal que no genera vinculos
especificos o clientelas particulares ni en la sociedad y ni en la politica interna”. >’
Pero este recurso, si bien torna a la Cancilleria menos permeable a las injerencias
politicas, tiende a fragilizar a la organizacioén pues torna al poder de su burocracia
dependiente de la autorizacion del Poder Ejecutivo. **

Mientras que el segundo recurso organizacional se refiere a las capacidades de la
Cancilleria para formular contenidos especificos de una politica sectorial particular,
la politica exterior, y de obtener respaldo politico interno para esos contenidos,
garantizando asi una cierta permanencia en el tiempo de determinados paradigmas de
politica exterior.”’ Los contenidos de dicha politica sectorial tendran su origen, segun

Soares de Lima, en dos fuentes interrelacionadas entre si. Por un lado, lo que la

 Ibidem

?* Soares de Lima, Maria Regina; “Ejes analiticos y conflicto de paradigmas en la politica exterior brasilefia”
en Publicacion América Latina / Internacional Volumen 1 N° 2; Buenos Aires; 1994; Pag. 33

% Ibidem

*7 Soares de Lima, Maria Regina; “Ejes analiticos y conflicto de paradigmas en la politica exterior brasileiia”

en Publicacién América Latina / Internacional Volumen 1 N° 2; Buenos Aires; 1994, Pag. 34
% Ibidem

? Ibidem
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autora denomina el acervo diplomatico relativamente permanente “que incluye no

sélo principios juridicos generales (tales como la igualdad soberana de las naciones,

el compromiso con la resolucion pacifica de las controversias, etc.), sino también
elementos derivados de la localizacion geografica y la identidad especifica de Brasil
en su contexto contiguo”.*’ Y, por otro, los paradigmas alternativos de politica
exterior formulados por el Ministerio de Relaciones Exteriores, los cuales

“representan verdaderas teorias de accion diplomatica, constituidas por un conjunto

mas o menos articulado de ideas base, que pueden o no estar respaldadas en visiones

o teorfas ya existentes”*’

Las variables burocréticas, y especialmente aquellas que involucran a los recursos

organizacionales que presenta su Corporacion diplomatica, tendran una gran

incidencia en la politica exterior del Brasil. Esta incidencia estara fuertemente
relacionada al hecho de que dichos recursos, al determinar, segiin Alberto Van

Klaveren, la formacion de “un cuerpo profesionalizado y dotado de una cierta

tradicion” *%, permitiran a la Cancilleria asumir “una influencia significativa en la

adopcion de las decisiones principales € incluso imprimir una cierta continuidad a las
politicas”.**

e Variables sociales o nacionales: son todas aquellas que abarcan gran nimero de
atributos nacionales que influyen en los resultados de la politica exterior.** Dichos
atributos nacionales, que coincidiran con lo que Hans Morgenthau denomina
elementos del Poder Nacional, o sea, recursos que hacen al poder de un pais, se
aglutinan dentro de algunos de los siguientes grupos de factores: historicos,
ambientales, sociales, culturales, politicos internos y economicos.

Los factores historicos estaran relacionados a los recuerdos y experiencias historicas
de un pais, las cuales, segiin Couloumbis y Wolfe, afectaran enormemente “la
sustancia, la direccion, la cualidad y la intensidad de la politica exterior”. 3 Una
forma de ilustrar el peso de este tipo de factores en el caso Brasil puede ser tomado

de su relacion con Argentina, vinculacion que nace con “polaridades geograficas e

* Ibidem

3! Ibidem

2 Van Klaveren, Alberto; “Las relaciones de los patses Lannoamencanos con Estados Umdos Un e;erc:c:o
comparativo"'en Hirst, Monica (comp.) 1 en la 3 S rica Latina a
Lg__dsg Grupo Editor Latinoamericano; Bs. As 1987 P&g 336

* Ibidem

3 Russell, Roberto; “Variables internas y politica exterior”’; Mimeo; Bs. As. ; 1991; Introduccion; Pag. 3

3 Couloumbis, Theodore y Wolfe, James; “Introduccién a las Relaciones internacionales”; Ed. Troquel, Bs.
As.; 1979, Capitulo VII; Pag. 127
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histéricas opuestas (que reflejan la continuacion del conflicto por el control del
sistema hidrico del Plata entre Portugal y Espafia) y que iran convergiendo
progresivamente hasta sellar una unidad de destino en el Tratado de Asuncion de
marzo de 19917

En la categoria de factores ambientales, por otra parte, se incluirin aquellas variables
relativas a las caracteristicas geograficas, tales como ubicacion, tamafio, recursos
naturales, tipos de clima, etc.’ ” Dentro de esta categoria de factores, especialmente
dos tendréan una influencia significativa en la politica exterior de Brasil, la ubicacion
y el tamaiio.

La ubicacion de Brasil en América del Sur determinara que esta se mantenga aislada,
segtin Celso Lafer, de “la linea de las tensiones internacionales prevalecientes en el
campo estratégico militar de la guerra y la pa.z”.3 ¥ Mientras que su dimension
continental, cuyo origen se remonta al periodo de expansion ultramarina portuguesa y
es resultado de un proceso historico de mas de 500 afios, llevara a que “la
delimitacion del espacio nacional sea un momento importante de la politica exterior”
3 sobre todo entre mediados del siglo XIX y comienzos del XX.

Los factores sociales seran todos aquellos que hagan referencia a las caracteristicas
sociales de un pais, como el tamafio de su poblacion, su distribucion por edades, su
densidad, sus niveles de participacion y estratificacion social, sus grados de
alfabetizacion, etc."’

Con respecto a la influencia de este tipo de factores en la politica exterior brasilefia,
la misma ser4 variable a lo largo del tiempo, no solamente por cambios en el tamafio
de la poblacion del Brasil sino también porque su sociedad experimentara, a partir de
la década del treinta, profundas transformaciones sociales.

En cuanto a los factores culturales, estos estaran asociados a los sistemas de
creencias, valores e imagenes predominantes en una sociedad, asi como también al
caracter nacional de un pais. La importancia de estos factores, sobre todo los valores,

estaré asociada al hecho de que los mismos aluden a las “afinidades o disonancias

3¢ Herrera Vegas, Jorge Hugo; “Las Politicas Exteriores de la Argentina y el Brasil: divergencias y
convergencias ", Instituto del Servicio Exterior de la Nacion; Buenos Aires; 1995; Serie Documentos de
Trabajo N° 10; Pag. 49

7 Couloumbis, Theodore y Wolfe, James; “Introduccion a las Relaciones internacionales”, Ed. Troquel; Bs.
As.; 1979, Capitulo VII; Pag. 125

38 Lafer, Celso; “La Identidad Internacional de Brasil”; Fondo de Cultura Econémica; Bs. As.; 2002; Pags. 30

31
¥9 Lafer, Celso; “La Identidad Internacional de Brasil”", Fondo de Cultura Econémica; Bs. As.; 2002; Pag. 31
4 Russell, Roberto; “Variables internas y politica exterior ", Mimeo; Bs. As. ; 1991; Introduccion; Pag. 3
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que resultan de las distintas formas de concebir la vida en sociedad”. *' Esto ser4
relevante porque la conducta de los distintos protagonistas de la vida internacional no
solamente estara dirigida por las relaciones de fuerza y de intereses militares o
economicos, sino que en la misma también influirdn sentimientos, ideas,
percepciones y creencias.

El grupo de factores politicos internos estara conformado por un conjunto
heterogéneo de elementos que abarcaran desde caracteristicas y actores
gubernamentales hasta actores no gubernamentales y otros elementos del sistema
politico de un pais.

Entre algunos de los factores politicos internos, que influiran en la politica exterior,
se encontrardn elementos tales como la cultura politica, el papel y la organizacion de
los partidos politicos, los grupos de presion, los aprestos militares ( calidad y
cantidad de las Fuerzas Armadas, rasgos de su liderazgo, etc.), la opinion publica, la
calidad del gobierno y de la diplomacia, ¢l tipo de régimen, e incluso la relacion entre
el propio sistema politico y la politica exterior, entre otros.

Los elementos mencionados precedentemente estaran fuertemente relacionados entre
si y tendran diferentes grados de incidencia en la evolucion de la politica exterior de
un pais, siendo los mas trascendentes la opinion publica, la calidad del gobierno y de
la diplomacia, el tipo de régimen, y la relacion entre el propio sistema politico y la
politica exterior, por lo cual seran profundizados a continuacion.

La opinion piblica constituye, segan Hans Morgenthau, un factor “intangible sin
cuyo apoyo ningun gobierno, democratico u autoritario, es capaz de llevar adelante
sus politicas con toda eficacia”*’ La capacidad para obtener este apoyo de la opinion
publica dependera, de acuerdo al autor, de la calidad del gobierno, pues en la medida
en que este sea realmente representativo, en términos de “su capacidad para integrar
las convicciones y aspiraciones desordenadas de su pueblo en objetivos y politicas
internacionales™, estara en las mejores condiciones para “conducir la energias

nacionales de modo que sirvan de sustento a esos objetivos y politicas”. *°

:; }.baf‘z, Celso; “La Identidad Internacional de Brasil”, Fondo de Cultura Econémica; Bs. As.; 2002; Pag. 100
idem

* Morgenthau, Hans; “Politica entre las Naciones: La lucha por el poder y la paz""; Grupo Editor

Latinoamericano; Bs. As.; 1986; Pag. 171

* Morgenthau, Hans; “Politica entre las Naciones: La lucha por el poder y la paz”";, Grupo Editor

Latinoamericano; Bs. As.; 1986; Pag. 176

* Ibidem
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Aunque Morgenthau resalta la importancia del apoyo popular para las politicas de un
gobierno, también destaca una peculiaridad notable respecto a la relacion entre
opinién publica y politica exterior, al reconocer que una “politica exterior que sea
apasionadamente y abrumadoramente apoyada por la opinién publica no puede
considerarse por esa tnica razon como una buena politica externa™ y esto se debe a
que “la armonia entre politica exterior y opinion piblica bien puede lograrse al precio
de someter los principios de una buena politica exterior a las poco firmes
preferencias de la opinion piblica”. #

La calidad del gobierno, por otra parte, no solamente estara determinada por su
representatividad y por el apoyo popular que este pueda cosechar para la politica
exterior que lleve adelante, sino también por el equilibrio de los recursos materiales y
humanos disponibles entre si y de estos con la politica exterior que se emprenda.*®
Esto implicara que un buen gobierno sera aquel que elija los objetivos y métodos de
su politica exterior en funcion del poder disponible, de manera que la misma pueda
ser respaldada con un maximo de probabilidades de éxito.

Pero el éxito de una politica exterior también estara relacionado, ademas de los
recursos disponibles y la calidad del gobierno, a otro de los factores politicos
internos, estrechamente vinculado a los anteriores: la calidad de la diplomacia.

La calidad de la diplomacia dependera de la capacidad de esta para convertir en
realidades politicas, mediante la armonizacion de fines y medios con los recursos
disponibles del poder nacional, los objetivos de la politica exterior de un pais.*’ En
esta conversion, las caracteristicas de la agencia (reacuérdese las variables
burocraticas) a cargo de la formacién y ejecucion de la politica exterior, o sea, la
Cancilleria, seran fundamentales, pues la buena calidad del servicio diplomatico, para
ser considerada como tal, debera ser constante y esta calidad constante resultara
mejor afianzada si “se la hace depender de la tradicion y de las instituciones antes

que de las esporadicas apariciones de individuos brillantes” ™

% Morgenthau, Hans; “Politica entre las Naciones: La lucha por el poder y la paz"'; Grupo Editor
Latinoamericano; Bs. As.; 1986; Pag. 185

*7 Ibidem

“*® Morgenthau, Hans; “Politica entre las Naciones: La lucha por el poder y la paz”", Grupo Editor
Latinoamericano; Bs. As.; 1986; Pag. 181

* Morgenthau, Hans; “Politica entre las Naciones: La lucha por el poder y la paz""; Grupo Editor
Latinoamericano; Bs. As.; 1986; Pag. 178

%% Morgenthau, Hans; “Politica entre las Naciones: La lucha por el poder y la paz”; Grupo Editor
Latinoamericano; Bs. As.; 1986; Pag. 180
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En cuanto a la influencia del tipo de régimen, o sea, el “conjunto de normas,
instituciones y practicas que definen y regulan la estructura y funciones del gobierno,
la forma en que se eligen las autoridades y la manera en que estas deben proceder™’,
la misma serd mayor sobre los organismos encargados de la formulacion y ejecucion
de la politica exterior, particularmente la Corporacion Diplomatica. Esto seré asi
porque este tipo de factor interno, el régimen, afectara principalmente los grados de
libertad o autonomia relativa que goce dicha agencia gubernamental, siendo mayores
los niveles de autonomia que esta conserve para el manejo de los asuntos externos
bajo sistemas no democréticos, pues sus decisiones no estarian sujetas a la
aprobacion parlamentaria.

Es importante mencionar, que si bien la Cancilleria aumentara su autonomia relativa
bajo periodos no democréticos, esta seguird dependiendo para su accionar (como se
sefialo al tratar las variables burocréticas) de la autorizacion del Ejecutivo, la cual se
dara por omision, delegacion de poder o por afinidad de puntos de vista entre
ambos.”

Finalmente, en lo que respecta a la relacion entre el propio sistema politico y la
politica exterior, esta s6lo puede ser comprendida a partir del anélisis del concepto y
de las funciones de un sistema politico.

Un sistema politico, segin Giuliani Urbani, es “cualquier conjunto de instituciones,
de grupos y de procesos politicos caracterizados por un cierto grado de
independencia rc.aciproca”.5 3 Este sistema para sobrevivir, sea una dictadura o una
democracia, debera responder a todos los desafios que se le presenten, para lo cual
recurrira a una serie de mecanismos que pueden ser definidos con los conceptos de:
entrada, salida y retroalimentacién. El primer término sintetiza los desafios que
ponen en funcionamiento el sistema, los cuales pueden manifestarse de diversas
maneras y provenir de cualquier parte. El segundo implica las respuestas que el
sistema da y sin el cual dejaria de subsistir. Mientras que el Gltimo término denota los
instrumentos por los cuales los gobernantes (pero no sélo ellos) operan en vista del

éxito de sus decisiones. >*

°! Russell, Roberto; “Variables internas y politica exterior""; Mimeo; Bs. As. ; 1991; Introduccién: Pag. 6

%2 Soares de Lima, Maria Regina; “Ejes analiticos y conflicto de paradigmas en la politica exterior brasilefia”
en Publicacion América Latina / Internacional Volumen 1 N° 2; Buenos Aires; 1994; Pags. 32 y 33

*3 Urbani, Giuliani; “Sistema politico” en Bobbio, Norberto; Matteucci, Nicola y Pasquino, Gianfranco
comp.) Diccionario de Politica; Siglo XXI Editores; México D.F.; 1994; Pag. 1464

4 Urbani, Giuliani; “Sistema politico” en Bobbio, Norberto; Matteucci, Nicola y Pasquino, Gianfranco
(comp.) Diccionario de Politica; Siglo XXI Editores; México D.F.; 1994; Pags. 1465-1466
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La politica exterior, por otra parte, por ser politica, no se desarrolla en el vacio sino
que tiene dos ambitos de referencia de donde recibe diferentes desafios, el Sistema
Internacional y el Sistema Politico Interno, frente a los cuales debe dar respuestas a
fin de satisfacer las expectativas, tanto de actores internos como externos. Es en el
seno del sistema politico de un pais donde dicha politica exterior no solamente tendra
su origen, sino que también procesara las respuestas a enviar tanto hacia adentro (a
las elites y poblaciones locales) como hacia afuera (actores externos). Estas
respuestas volveran a reingresar, generando una retroalimentacion, en la cual la
calidad de la diplomacia, asi como también el tipo de régimen, la calidad del
gobierno y los recursos disponibles, cuampliran un papel fundamental en las nuevas
respuestas que se enviaran al sistema.

En base a lo expuesto precedentemente, se puede decir que la relacion entre el
sistema politico y la politica exterior sera una relacion compleja, ya que ambos
estaran fuertemente vinculados entre si. Esta complejidad se debera a que la politica
exterior, al originarse dentro del sistema politico de un pais particular, dependera de
las caracteristicas que el mismo presente, asi como también de la capacidades que
este posea tanto para recoger y dar solucion a las demandas que se le planteen, como
para trasladarlas y buscarles en el plano externo, a través de su politica externa, la
forma de satisfacerlas. La importancia de esto yacera en que en la medida en que los
desafios planteados al sistema politico en general, y a la politica exterior en
particular, sean resueltos, se podra hablar del éxito o el fracaso de la gestion de un
determinado gobierno.

Por otra parte, el Gltimo grupo de factores, los econdmicos, estara integrado por
aquellos atributos “materiales e inmateriales que determinan el poder econémico de

una nacién™

tales como su produccion agricola, el nivel de desarrollo de su
capacidad industrial (especialmente sus industrias pesadas), el PBN, los intereses de
los grupos econémicos, la disponibilidad de materias primas para la produccion
industrial (por ejemplo, petroleo), las politicas gubernamentales en materia

econdmica, etc. *°
La relacion entre los factores econdmicos y la politica exterior sera muy estrecha,

particularmente entre la segunda y uno de ellos, la politica econdmica nacional. La

%% Russell, Roberto; “Variables internas y politica exterior”"; Mimeo; Bs. As. ; 1991; Introduccion; Pag. 3
%6 Couloumbis, Theodore y Wolfe, James; “Introduccion a las Relaciones internacionales”; Ed. Troquel; Bs.
As.; 1979; Capitulo VII; Pag. 124
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razon de esto se debera a que la autonomia de la politica exterior de un pais estara
determinada por el grado en que el esquema econémico del mismo disminuya la
dependencia y, sobre todo, las vulnerabilidades del pais desde el punto de vista de su
seguridad.”’ El desarrollo econémico, y especialmente la expansion industrial,
cumpliran un rol fundamental en la disminucién de la dependencia pues constituiran,
segun Maria Regina Soares de Lima, “una condicion fundamental para la
sustentacion de una politica exterior de naturaleza mas auténoma”>®

En el caso de Brasil, la percepcion sobre la importancia del desarrollo econdémico
tendra un origen remoto, estando presente en la mentalidad de algunos de sus
estadistas, como el Baron de Rio Branco, quien no solamente veia al “desarrollo
como medio de reducir el diferencial del poder, responsable de la vulnerabilidad
sudamericana™”, sino que también consideraba que la via que este debia recorrer no
era “la de la expansion hacia fuera, sino la del esfuerzo interno”. *

Sera a partir de la década del ‘30, que dicha percepcion, a la que se le agregara el
tema de la exclusion social, dara origen a un proyecto integrador del espacio
nacional: el nacionalismo de fines. Este buscara superar la condicion de Brasil como
pais subdesarrollado y nutrira la politica exterior y la accion diplomatica brasilefia
durante el siglo XX *, otorgandole a la misma un “papel instrumental y

complementario en las estrategias nacionales de desarrollo industrial”. ®*

Ademas de los grupos de factores mencionados precedentemente, la politica exterior
de los paises Latinoamericanos, se vera influenciada por otra serie de variables internas que
afectaran especificamente a la region y que por sus multiples caracteristicas, que incluyen
diversos elementos sociales, politicos, econdmicos e histdricos, seran tratadas separadamente

de las anteriores.

*7 Puig, Juan Carlos (compnlador) La polinca exterior wgentma incongruencia epidérmica y coherencia
estructural” en Amé Lating aradas; Grupo Editor Latinoamericano; Bs. As.;
1984; Pag. 156

** Soares de Lima, Maria Regma 'Enfaques analmcos de poliuca exterior: EI caso brasilefio” en Roberto
Russell (organizador) Enf ¢ » ) tica Exterior; Grupo Editor
Latinoamericano; Buenos Alres 1992 Pag. 60

% Lafer, Celso, “La Identidad Internacional de Brasil”, Fondo de Cultura Economica; Bs. As.; 2002; Pégs.
102y 103

 Ibidem

51 Lafer, Celso; “La Identidad Internacional de Brasil”, Fondo de Cultura Econémica; Bs. As.; 2002; Pags.
106 y 107

2 Soares de Lima, Maria Regma 'Enfoques analittcos de polinca extenor EI caso brastleﬁo " en Roberto
Russell (organizador) E : etodolog el ¢ : a Exterior; Grupo Editor
Latinoamericano; Buenos A1res 1992 Pag. 62
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Dentro de este grupo factores, que afectaran las politicas externas del area a modo de
causas profundas, o sea, como “hechos de caracter permanente que inciden en las distintas
situaciones historicas (situaciones que pueden ser demograficas, geograficas, econdmicas o
institucionales, estas ultimas, politicas, religiosas o culturales)™®, se encontraran
basicamente dos macro variables: las caracteristicas propias de las sociedades
latinoamericanas y el populismo.

El primero de estos factores, las caracteristicas propias de las sociedades
latinoamericanas, son enunciadas por Torcuato Di Tella, quien plantea que las sociedades
latinoamericanas presentan las siguientes cualidades®:

e Dualismo estructural, debido a la coexistencia de areas particularmente
subdesarrolladas con otras muy modernizadas y en general ligadas a la inversion
extranjera y a la tecnologia importada.

e Niveles de urbanizacion y educacion que producen una mayor oferta de aspirantes a
empleos de status medio o alto que lo que la economia puede satisfacer. El resultado,
unido al factor anterior, es una muy compleja estratificacion social que genera grupos
insatisfechos en los lugares menos esperados.

e Migraciones internas muy intensas, y otras formas de movilizacion social que no van
acompaifiadas de una paralela experiencia de organizacion clasista autonoma.

e Concentracion del poder econdmico en empresas extranjeras y en sectores nacionales
muy minoritarios, a menudo aliados a aquéllas, y que por lo tanto pierden
legitimidad, especialmente ante las clases medias, que son las que de otra manera
podrian proveer un colchén conservador.

Aunque todas estas caracteristicas se presentaran de manera diferente en los diversos
paises de la region, la interaccion entre ellas y los demas grupos de factores internos influird
en las politicas externas del drea de manera heterogénea. En el caso brasilefio en particular,
dichas caracteristicas tendran un gran peso, principalmente en la separacion del pais en dos
grandes regiones, una desarrollada y econémicamente préspera y otra subdesarrollada y
pobre, cuyas consecuencias incidiran en la accion gubernamental hacia el exterior.

En cuanto al segundo factor, el populismo, este es definido por Ludovico Incisa como

“todas aquellas formulas politicas por las cuales el pueblo, considerado como conjunto social

% Seitz, Ana E.; “Tres Propuestas de Integracion Politica Latinoamericana"; Editorial Juan Pablo Viscardo;
Buenos Aires; 1983; Pag. 9

% Di Tella, Torcuato, “Historia de los partidos politicos en América Latina, siglo XX, Fondo de Cultura
Economica; Santiago de Chile; 1997; Pags. 144 -145.
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