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The three autonomic axes of Brazil foreign policy (2003-2013)
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RESUMEN

El presente articulo tiene como objetivo analizar la politica exterior brasilefa reciente
(2003-2013) a partir del tradicional concepto de autonomia. Como evidencia el articulo,
para lograr un mayor margen de maniobra en el sistema internacional la politica exterior
de Brasil se sustentd en tres estrategias o ejes autondmicos como el soft balancing, la

unidad colectiva y la diversificacion de relaciones exteriores.
Palabras clave: autonomia, politica exterior, Brasil.

ABSTRACT

This article analyses the current Brazilian foreign policy (2003-2013) based on the
traditional concept of autonomy. As evidence the article to achieve a greater margin of
maneuver in the international system, Brazil's foreign policy was based on three
autonomics strategies or axes: the soft balancing, collective unity and the diversification of

foreign relations.
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Introduccion.

La autonomia es sin lugar a dudas el aspecto mas sobresaliente en la idea de
continuidad de la politica exterior Brasilefia (Gomes Saraiva, 2012). Brasil ha sido el
pais de América Latina donde la “Idgica de la autonomia” como “gran estrategia de
politica externa” (Russell & Tokaltian,2013) ha tenido mayor apego. La idea de la

autonomia no fue abandonada inclusive en aquellos momentos donde la politica exterior

! Artigo recebido em 25 de fevereiro de 2014 e aprovado em 31 de margo de 2014.
? Doctorando y graduado en Relaciones Internacionales por la Facultad de Ciencia Politica y Relaciones
Internacionales de la Universidad Nacional de Rosario - UNR, Argentina. Docente de la Catedra de
“Politica Internacional Latinoamericana” en la misma casa de estudio, Becario Doctoral del Consejo
Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas (CONICET)
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dejo de lado la tradicional postura “globalista” y abrazé las ideas liberales y americanista

(Merke,2008; Pinheiro,2000)

La nocidn de autonomia debe ser entendida como una situacién opuesta a la de
la dependencia, de acuerdo a la famosa teorizacién de Juan Carlos Puig (1984).
Sintéticamente la autonomia puede ser definida como “la capacidad y disposicion del
Estado para tomar decisiones basadas en necesidades y objetivos propios sin
interferencia ni constrefiimientos externos” (Russell & Tokatlian,2001). En otras
palabras, una politica exterior autonoma no subordina los objetivos de politica externa
a los de un tercer actor. La nocidn de autonomia esta arraigada a la historica tendencia
de la politica exterior brasilena de evitar acuerdos y compromisos que limiten las
futuras opciones externas. La autonomia tiene como fin ultimo romper la condicién

subordinada de América Latina en el sistema internacional.

Ahora bien, las estrategias de Brasil para obtener una mayor libertad de
maniobra en el sistema internacional han ido cambiando en las ultimas décadas. La
misma ha transitado de una “autonomia por la distancia” en los afios ochenta (la dltima
etapa del gobierno militar y el gobierno democratico de Sarney), a otra en los afios
noventa (cuya maxima expresion fue el gobierno de Fernando Henrique Cardoso)
denominada “autonomia por la participacion”. Desde el 2003 la autonomia pueda

conceptualizarse como “autonomia por la diversificacion3” (Vigevani & Cepaluni, 2007).

Si bien una de las principales caracteristicas de la l6gica autonémica de la
politica exterior de Brasil durante el gobierno de Lula (2003-2010) y los dos primeros
afios de Dilma Rousseff (2011- 2013) ha sido la diversificacién de las relaciones
exteriores, la misma es solo uno de los tres ejes en la cual se sustentd el intento de
ampliar el margen de maniobra de Brasil en el sistema internacional. Esta ha sido
acompanada por la estrategia de la “unidad colectiva” y el “equilibrio blando o soft

balancing”

* La “autonomia por la distancia” tiene un caracter defensivo, al no aceptar automaticamente los
regimenes internacionales prevalecientes, aspira a una economia volcada al mercado interno y una
postura de contraposicion de la agenda de las grandes potencias para preservar la soberania nacional, la
“autonomia por la participacién” cree en que la adhesion a los regimenes internacionales, inclusive los de
caracter liberal, no conlleva una perdida en la capacidad de gestion del Estado, todo lo contrario, se puede
influenciar la propia formulacidn de las reglas en el sistema internacional. Por ultimo, en la autonomia por
la diversificacion la adhesion a las normas y principios internacionales esta dada por alianzas de tipo Sur-
Sur y coaliciones con aliados no tradicionales dado que a partir de ello se reduce la asimetria con el
tradicional mundo desarrollado.
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Los tres ejes de la politica exterior autonoma de Brasil bajo el gobierno de Lula

La “légica de la autonomia” derivé en cuatro opciones estratégicas principales a
las que recurrieron los paises latinoamericanos por mas de cien afios: el equilibrio
blando, la diversificacién de las relaciones exteriores, la unidad colectiva y el repliegue.
Salvo esta ultima opcion?, el accionar externo de Brasil entre 2003 y 2010 utiliz6 las
tres primeras estrategias para intentar ganar mayores margenes de maniobra en el

escenario internacional

El soft balancing consiste en la utilizacién de las instituciones internacionales y
de instrumentos legales y diplomaticos para frustrar o restringir el uso abusivo del
poder y las acciones agresivas de las grandes potencias, asi como para defender o hacer
valer intereses propios. La unidad colectiva busca aumentar la integracion, cooperacion
y concertacion entre los paises latinoamericanos con el propdsito de aunar fuerzas y
robustecer la capacidad de negociaciéon individual y grupal. Por dltimo, la diversificacion
procura multiplicar los lazos externos con el objeto de contrarrestar y compensar la
dependencia de una sola contraparte altamente dotada de recursos y con gran capacidad

de influencia (Russell & Tokalian (2013:162)

La puesta en practica de estas tres estrategias posibilitaron que Brasil haya
alcanzado dura entre 2003 y 2013 “un mayor nivel de responsabilidad, presencia y
participacion en el plano global” (Gomes Saraiva & Valencia, 2011:102), en otras

palabras “haya elevado su status a jugador global” (Tursi,2013).

El soft balancing ha sido una estrategia central del relacionamiento externo
brasilefio desde el 2003. Ejemplos de este estrategia ha sido la formacion de coaliciones

con otras potencias medias como BRIC (Flemes,2010) o en IBSA (Giacagglia,2010) y en

4 La opcidén del repliegue no fue una estrategia de la reciente politica exterior brasilefia. El repliegue
implica la resistencia a asumir compromisos de naturaleza militar, a integrar alianzas bélicas o a
participar en conflictos externos o disputas diplomaticas extrarregionales que pudieran generar altos
costos o el involucramiento en asuntos internacionales considerados ajenos a los intereses nacionales
(Russell & Tokalian (2013:162). Por ejemplo, el acuerdo de Cooperacién Militar entre Brasil y EEUU
firmado en 2010 y el activo rol diplomatico de Brasil en el intento de mediacién, junto con Turquia, entre
las potencias occidentales e Iran por el plan nuclear persa, son hechos que no se ajustan a una politica de
repliegue.
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la formacién de coaliciones al interior de organizaciones internacionales como la OMC
(Amorim,2010). El tema de las coaliciones ha sido central en la politica exterior desde el
2003, incluso algunos académicos mencionan que la autonomia en este periodo
también puede catalogarse como “autonomia por la coalicion” (Pereira Doval,2013).
Otra accion que se encumbra dentro de este eje, ha sido la constante busqueda de lograr
injerencia en organismos internacionales mediante la promociéon de candidatos
brasilefios. La eleccion de Roberto Azevedo en la Organizacion Mundial del Comercio y
José Graziano Da Silva en la Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacién y
la Agricultura (FAO) son mas que elocuentes son claros ejemplos. Asimismo, deben
mencionarse otros casos de menor impacto mediatico, pero de mucha importancia para
la diplomacia brasilefia. Desde 2011, los brasilefios Robério Oliveira Silva, Braulio
Ferreira de Souza Dias, Roberto Figueiredo Caldas e Paulo de Tarso Vannuchi, fueron

electos o designados para cargos en instituciones multilaterales®.

A su vez, toda politica exterior que se jacte de ser auténoma, debe
inexorablemente evitar cualquier “alineamiento” con otro actor en el plano
internacional. Motivo por el cual, la autonomia estd relacionada a una visién
universalista, entendida esta como la voluntad de mantener relaciones con todos los
paises, independientemente de su localizaciéon geografica, tipo de régimen politico y
orientacidon econdémica, asi también como la independencia de accién en relacién a los
poderes globales (Saraiva,2011:54). En materia politico/diplomatico desde 2003 fueron
creados 77 nuevos puestos en el exterior. Actualmente el Ministerio de Relaciones
Exteriores cuenta con una red de 227 puestos. En diciembre de 2011, Brasil se convirtié
en uno de los doce paises del mundo que mantienen relaciones diplomaticas con todos
los demas miembros de la ONU (Patriota,2013). Los datos indican que entre 2003 y
2013 se crearon 1/3 del total de los puestos diplomaticos que cuenta Brasil en la
actualidad. La busqueda de nuevas parceiras estratégicas con el denominado “Sur” ha
sido una constante en el reciente relacionamiento externo de Brasil. En ese marco debe

destacarse la “revalorizacién” de Africa por parte del gobierno de Lula (Lechini,2008).

> Oliveira Silva fue electo para el cargo de director-ejecutivo da Organizacién Internacional del Café en
septiembre de 2011. Souza Dias fue designado para el cargo de secretario-ejecutivo de la Convencién sobre
Diversidad Biologica en enero de 2012. Figueiredo Caldas fue electo para la Corte Interamericana de Derechos
Humanos en enero de 2012. Por ltimo, Vannuchi remplazo a Caldas en enero de 2013.
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Por ultimo, Brasil profundizé desde el 2003 la politica de integracién
sudamericana iniciada por sus predecesores. La busqueda implicita de un liderazgo
regional fue una constante de la diplomacia brasilefia. El liderazgo en iniciativas
regionales como la Comunidad Sudamericana de Naciones devenida UNASUR, en la
creacion del primer organismo regional abarcado a temas de defensa (Consejo
Sudaméricano de Defensa) son ejemplos concretos de la importancia que le otorga Brasil
a una “unidad colectiva sudamericana”. Como bien sefial6 Marco Aurelio Garcia, “Brasil
en un mundo multipolar, no quiere ser un solo polo de poder, sino un polo de poder con
sus vecinos”®. Cabe recordar que la definicién de “Unidad Colectiva” indica que uno de
los objetivos radica en aunar fuerzas y robustecer la capacidad de negociacién individual
y grupal. Ejemplos de este objetivo han sido el liderazgo brasilefio en impulsar los
di4logos birregionales con los paises africanos, las Cumbre ASA (América del Sur-Africa)

y con los paises Arabes (Cumbre ASPA, América del Sur-Paises Arabes).
Reflexiones finales

Desde los afios ochenta del pasado siglo, la literatura latinoamericana en
Relaciones Internacionales ha teorizado sobre la problematica de la autonomia en las
politicas exteriores de la region. A la par, puede afirmarse que en la practica Brasil ha
sido el pais de América Latina donde la autonomia como logica de accion externa ha
tenido mayor sustancia dado la perdurabilidad en el tiempo. En este marco, el presente
articulo analizé los ejes autonémicos de la actual politica exterior brasilefia (2003-2013)
a partir de la conceptualizaciéon de los académicos argentinos Roberto Russell y Juan
Gabriel Tokatlian. La evidencia empirica muestra que la bisqueda de la autonomia
estuvo dada a partir de tres estrategias o ejes de la accidén externa brasilefia: el soft
balancing, la unidad colectiva y la diversificacion de relaciones exteriores. La puesta en
practica de dichos ejes posibilitd -en orden internacional en plena mutacién- un mayor
protagonismo de Brasil en los asuntos internacionales, transformandose el gigante

sudamericano en un jugador global.
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