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RESUMEN

El objetivo de este trabajo consta en argumentar que el recorrido del activismo
internacional de la politica exterior brasilera, en el siglo XXI, puede ser trazado por medio
del estudio de las acciones relacionadas con la seguridad internacional (especialmente
aquellas insertas dentro del marco de Naciones Unidas) llevadas adelante por Brasilia en
el periodo abarcado por los gobiernos del Partido dos Trabalhadores. Dichas medidas se
enmarcan en un proceso de activismo internacional de Brasil comenzado nitidamente
durante la administraciéon de Lula da Silva y discontinuado ante las diferentes dificultades

domésticas y sistémicas que aquejaron a la administracién de Dilma Rousseff.

Palabras Clave: Politica Exterior Brasilefia; Seguridad Internacional; Responsabilidad al

Proteger.

ABSTRACT

The objective of this paper consists of arguing that the path of international activism of
Brazilian foreign policy, in the XXI century, can be traced through the study of actions
related to International Security (especially those inserted within the framework of the
United Nations) carried out by Brasilia in the period covered by the governments of the
Partido dos Trabalhadores. These actions are part of a process of international activism
in Brazil that began clearly during the Lula da Silva administration and discontinued due
to the different domestic and systemic difficulties that afflicted the Dilma Rousseff

administration.

Keywords: Brazilian Foreign Policy; International Security; Responsibility while Protecting.
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INTRODUCCION

Desde finales de la década del 80 la politica exterior brasilefia comenzd un proceso
de reacomodo a la realidad internacional emergente luego del fin de la Guerra Fria.
Oscilando entre diferentes tacticas de insercion en el sistema internacional, la diplomacia
de la Cancilleria brasilefia se adapté a los diferentes estilos y postulados ideoldgicos que
provenian desde el Palacio del Planalto.

El objetivo de este trabajo consta en argumentar que el estudio de las acciones
relacionadas con la seguridad internacional permite trazar el auge y descenso del
activismo internacional de la politica exterior (PE) brasilera en el siglo XXI. Dichas acciones
se insertan en un proceso de activismo internacional de Brasil comenzado nitidamente
durante la administracién de Lula da Silva (aunque identificamos su origen en gobiernos
anteriores) y discontinuado ante las diferentes dificultades domésticas y sistémicas que
aquejaron a la administracion de Dilma Rousseff.

Para estructurar el argumento de esta investigacion, en primer lugar, sistematizamos
los lineamientos generales de la PE de Brasil, describiendo de manera sucinta los ejes de
las administraciones Cardoso, da Silva y Rousseff. Luego, se desarrollan las acciones mas
especificas llevadas adelante en la tematica de la seguridad internacional y cédmo ese
ascenso y declive de la presencia internacional de Brasil se manifiesta en el area.

Concluimos con unas breves reflexiones sobre lo trabajado.

DESARROLLO HISTORICO DE LA POLITICA EXTERIOR. LINEAMIENTOS GENERALES DE LA
MISMA HASTA EL ASCENSO DE LULA DA SILVA

Si bien a los fines de este trabajo debemos rescatar algunos lineamientos histéricos
de la politica exterior de Brasil, un desarrollo extenso esta mas alla de los alcances del
mismo. En tal sentido, y para no prolongar en demasia dicho recorrido, nos serviremos
de la clasificacién llevada adelante por Cervo (2008, p. 67). El autor divide a la PE brasilera
en 4 diferentes paradigmas: liberal conservador (1822-1930), desarrollista (1930-1989),

neoliberal (1990-2002), logistico (comenzando con Lula en el 2003)?. Estos paradigmas

2E| autor termina su obra dentro del segundo gobierno de Lula da Silva, sin embargo podemos aventurar que dicho
paradigma finaliza con el traspaso del mando presidencial a Dilma Rousseff, o en el mejor de los casos continua de
manera muy atemperada.
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deben ser entendidos como tipos ideales que tratan de sintetizar estructuras mentales
que orientaron a los lideres de la nacién en la elaboracion de la politica exterior de cada
uno de esos periodos, a pesar de los diferentes matices que le haya podido imprimir cada
direccion politica.

A pesar de esta clasificacidn, diversos analistas han identificado a la continuidad de
la PE brasilera como uno de sus principales atributos desde la década del 60. Siguiendo
lo que plantea Miriam Gémez Saraiva (2013, p. 64), Itamaraty, al concentrar el proceso
decisorio y burocratico de esta area especifica de la politica publica de Brasil, habria
contribuido al establecimiento de un comportamiento mas estable, basado en un
conjunto de principios tales como el pacifismo, la no intervencién, la igualdad soberana
de las naciones y un profundo respeto a los principios del Derecho Internacional®. Este
monopolio y “profesionalismo técnico” enarbolado por la Cancilleria brasilera
comenzaria a ser disputado durante la década del 90. En esa década comienza un proceso
en el cual la agenda de PE gand espacios en el debate politico mas amplio, mientras que
a su vez ese espacio se convirtio en un campo de disputa de diversos sectores de la
sociedad (de Lima, 2000). Esta politizacion marcara, como veremos mas adelante, el
funcionamiento de la institucion y la dinamica de poder dentro de la misma en los afios
venideros.

Con el paso de los afios, se ha ido generando un acervo de creencias que han
orientado, junto a los principios mencionados mas arriba, a los funcionarios diplomaticos
y lideres politicos de Brasil, a saber, las nociones de autonomia y accién universalista
(Saraiva, 2013, p. 64). La primera hace referencia al margen de maniobra con el que
cuenta el Estado en cuestion (en la linea de lo planteado por Puig y Jaguaribe), mientras
gue la segunda apela a la busqueda de la diversificaciéon de los socios como un
instrumento para posicionar a Brasil como un global player. En el fondo de todo lo
anterior, cual sedimento sobre el que sostiene todo este entramado de actitudes,

principios y creencias se encuentra una idea fuerte, la misma reza que Brasil esta

3 Estos principios fueron consagrados en el articulo 4 de la Constituciéon Federal promulgada en 1988. La codificacion
de los mismos representa una base legal desde donde los diplomaticos de Brasil han sostenido sus posiciones histéricas
en el escenario internacional.
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destinado a convertirse en una gran potencia y ocupar un lugar especial en el sistema
internacional (Saraiva, 2013, p. 64).

Sobre este trasfondo, y en el marco de la creciente politizacién de ltamaraty que
comienza en la administracién de Fernando Collor de Mello, se ha construido un
contrapunto politico e ideoldgico en donde se han delineado dos carriles de accion de PE.
Las designaciones de los mismos varian segln los analistas y académicos que los estudien.
Mientras que para Rafael Duarte Villa y Manuela Trindade Viana (2008, p. 79) la division
es entre liberales y neodesarrollistas, para Miriam Gémez Saraiva (2013, p. 65) y Valenca
y Carvalho (2014, pp. 71-72) la distincidon es entre autonomistas e institucionalistas
pragmaticos. Independientemente del nombre asignado, el meollo del debate consistia
en la estrategia adecuada para acceder a los objetivos fundamentales de la nacion, es
decir, autonomia y crecimiento econémico (Malamud, 2017).

El sector liberal o institucionalista pragmatico, se inclinaba por una agenda de
reformas liberales, acuerdos en areas sensibles que asentaran la credibilidad de Brasil en
el escenario internacional, lo que se vincula con una mayor predisposicion y valoracion
de los regimenes internacionales en vigencia (Villa; Viana, 2008, p. 79; Saraiva, 2013, p.
65; Valenca; Carvalho, 2014, p. 71). La defensa de este modelo de insercion esta
sustentada sobre una vision de soberania y autonomia en la cual estas se alcanzarian
mediante la integracién en instituciones internacionales y sus respectivos regimenes
(Saraiva, 2013, pp. 65-66). Dicha orientacién recibid a su vez la denominacion de
“autonomia a través de la integracion” (Vigevani; Cepaluni, 2007).

La corriente neodesarrollista o autonomista (Villa; Viana, 2008, p. 79; Saraiva, 2013,
p. 66; Valenca; Carvalho, 2014, p. 72) proponia un distanciamiento con los EEUU en el
marco de una defensa de una proyeccion autondmica y proactiva de Brasil en el escenario
global. Orientados por una actitud revisionista moderada del orden internacional y las
instituciones y regimenes que lo conforman, esta corriente proponia un acercamiento a
potencias emergentes o Estados en vias de desarrollo con caracteristicas similares a
Brasil. Sus objetivos principales consistian en la consolidacién del liderazgo regional como
paso previo para el ascenso a jugador global de Brasil. En lo que respecta a modelo

econdmico se encuentran mas cercano a un esquema desarrollista (de corte nacionalista)
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e industrialista que apela a la integracion como mecanismo de acceso a mercados, pero
también como herramienta de potenciacién de las negociaciones internacionales y, a su
vez, un canal por el cual facilitar la penetracién y establecimiento de las empresas
brasileras en la regién (Villa; Viana, 2008, p. 79; Saraiva, 2013, p. 66).

Antes de comenzar un desarrollo mds extenso de la etapa inaugurada por el ascenso
de Lula da Silva, es conveniente que realicemos algunas apreciaciones referidas al

|H

periodo “neoliberal”. A pesar de que algunas cuestiones comenzaron a plantearse en el
interregno de Itamar Franco, sera en especial la presidencia de Cardoso de 1995 a 2003
la que definira el ciclo.

Partiendo de una concepcién liberal de la soberania (Saraiva, 2013, p. 67), el Brasil
de Cardoso encard una politica exterior de fuerte apoyo a los valores universales y el
establecimiento de regimenes que apuntaran a defenderlos. En este esquema, una
lectura de un orden internacional de jerarquias variables le permitia a Brasilia navegar un
posicionamiento que no implicara el alineamiento automatico con la potencia central,
pero que tampoco lo relegara a ser un free rider (Saraiva, 2013, p. 67). La autonomia se
alcanzaria al formar parte de instituciones y regimenes que le aseguraran un papel activo
a Brasil mientras que constrefiirian los excesos de la hegemonia.

En lo que respecta al drea especifica de este trabajo, y sin ir en detrimento de lo que
se desarrollard mas adelante, podemos adelantar que la diplomacia de Itamaraty,
durante el gobierno de Cardoso, comenzd a modificar lentamente la tradicional postura
del pais en torno a la no intervencién y apunto a construir un liderazgo regional sostenido
en un equilibrio entre integracion, estabilidad democratica y desarrollo de infraestructura
(Saraiva, 2013, p. 69).

Al finalizar el mandato de este mandatario los primeros pasos de una PE mas activa
en el escenario internacional habian sido dados. Sin embargo, como veremos mas
adelante, serd con el gobierno de Lula da Silva que este impulso para confirmarse como

global player serd verbalizado con mayor firmeza y mediante acciones mas concretas.
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LINEAMIENTOS DE LA POLITICA EXTERIOR BRASILENA DURANTE LOS ANOS DE GOBIERNO
DEL PT
GOBIERNO DE LUIZ INACIO LULA DA SILVA

El ascenso de Luiz Indcio Lula da Silva y el comienzo de la primera administracion
nacional del PT trajo junto con sus propios cuadros un conjunto de principios vy
orientaciones de PE que se sumaron al debate interno en Itamaraty (Saraiva, 2013, p. 66).

El proyecto internacional del PT identificaba al Cono Sur y la integracion regional
como elementos fundamentales para promover el desarrollo de Brasil (Saraiva, 2013, p.
66). Si bien esta vision utilitarista de la region existia, la misma convivia con la creencia
de la existencia de una identidad regional y el deseo de incentivar la misma en términos
politicos y sociales (Saraiva, 2013, p. 66).

En lo que respecta a la conduccion de la PE, la incorporacion de estos cuadros
histéricos del partido*, complejizd ain mas el proceso de toma de decisiones y los
debates dentro de la estructura gubernamental dedicada a la PE (Saraiva, 2013; Villa;
Viana, 2008; Zilla, 2017). Si bien aquellos funcionarios de orientacion autonomista
pudieron converger con los cuadros petistas en cuestiones relacionadas a la cooperacién
sur-sur y un comportamiento proactivo en la arena internacional, las disidencias
encontradas en otras areas (como por ejemplo la politica hacia el MERCOSUR) generaron
resultados dispares® (Saraiva, 2013, p. 67).

Ante las distintas disputas intraburocraticas surge un rasgo predominante del
periodo en cuestion, el rol de Lula como articulador de visiones contrapuestas (Saraiva,
2013; Zilla, 2017). La participacion extremadamente activa del presidente, tanto
fronteras adentro como fuera, formd parte de una politica consciente del gobierno en

donde Lula mismo se convirtié en un activo fundamental de una estrategia de exhibicion.

4 Manifestado principalmente con la designacion de Marco Aurélio Garcia como Asesor de Asuntos Exteriores del
Presidente de Brasil, una figura que responde directamente al ejecutivo y se encuentra por fuera de la burocracia de
la Cancilleria.

5> Sin extenderse en la enumeracién de negociaciones y debates politicos concretos, en esta cuestiéon podemos
identificar el disenso existente en torno a la posicién de los cuadros autonomistas y petistas. Por un lado, los miembros
que suscriben a la primera visién tendieron a ser partidarios de una baja institucionalizacién del proceso que le permita
a Brasil mantener mayores niveles de autonomia politica y econdmica (Saraiva, 2010, p. 50). Por su parte, los
integrantes de extraccion originariamente petista, son al contrario mas proclives a fomentar un mayor grado de
profundizacién del proceso de integracion, no solo institucional, sino también politico, social y cultural (Saraiva, 2010,
p. 51; Saraiva, 2013, p. 66). Para profundizar sobre la cuestién recomendamos ver (Gavido, 2014; Barrenengoa, 2020).
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La figura del carismatico presidente, “el politico mas querido del mundo” como lo llamara
Barack Obama en su momento, serd ubicada en el centro de la escena mundial con el
objetivo de seducir a la mirada de la comunidad internacional (Giaccaglia, 2018, p. 159).
Esta actitud de lider regional carismatico se conjugard con actitudes de “paciencia
estratégica” (Malamud, 2011) y algunos atisbos de actitudes de paymaster, en donde
ante los diferentes desplantes de socios regionales, Brasil pondria la otra mejilla.

Si bien la historia politica y partidaria tanto de Lula como del PT podria haber
avizorado una PE con una orientacion marcadamente diferente al periodo anterior, la
realidad demostrd ser mas matizada. Diversos académicos (Saraiva, 2013; Villa; Viana,
2008; Vigevani; Cepaluni, 2007) sostienen que el traspaso de una administracion a la otra
se dio en un contexto de cierta continuidad, mas dentro de la categoria de “ajuste” que
referencia Hermann (1990)°, en donde se sostuvieron al principio los mismos objetivos,
pero, sin embargo, se modificaron la vision del mundo que orientaba a la PE y el conjunto
de politicas asociadas a la misma.

La PE durante el mandato de Lula se vio inserta en un contexto internacional (Saraiva,
2013; Malamud, 2017; Reis da Silva; Pérez, 2019) ampliamente favorable caracterizado
por crecimiento econdmico internacional, altos precios de commodities, un escenario
receptivo ante las voces de potencias emergentes y una actitud displicente del hegemon.
Frente a estas posibilidades sistémicas, tanto el presidente como Iltamaraty desplegaron
una PE altamente proactiva encaminada a la consolidacion del liderazgo regional vy el
ascenso finalmente al rol de potencia global.

Un racconto de todas las politicas llevadas adelante por parte del gobierno de Lula
en el transcurso de sus dos mandatos excede ampliamente el alcance de este trabajo. Sin
embargo, podemos mencionar algunas de aquellas que abonan a la linea de este escrito.

El foco puesto en la cooperacion Sur-Sur vy las relaciones con otras potencias

6En su obra, Charles Hermann (1990) propone clasificaciones para las causas de los cambios de politica exterior de los
gobiernos y a su vez una clasificacion para los tipos de modificaciones de esta. En esta tipologia Hermann determina
que los cambios en politica exterior se producen por cambios en los lideres, reivindicaciones de las burocracias,
restructuraciones domésticas y por causas externas. Las causas precedentes disparan modificaciones de politica
exterior de diferente grado de profundidad, de menor a mayor, las cuales comienzan en: a. ajustes, cambios de énfasis
de una politica determinada; b. cambio de programa, mismo objetivo buscado por medio de una politica diferente; c.
cambio de objetivos o de problema, abandono de un determinado objetivo; d. alteraciones fundamentales, total
reorientacion del pais.
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emergentes se ha manifestado en la conformacién de foros como el IBSA (India, Brasil,
Sudafrica) en 2003, donde se pretendia discutir cuestiones relacionadas al orden
internacional, Naciones Unidas e intercambio tecnoldgico (Saraiva, 2013, p. 71). Por su
parte, en 2007 se unio junto a otras viejas y nuevas potencias en la conformacion del foro
BRICS (Brasil, Rusia, India, China y mas tarde Sudafrica) cuyo objetivo era empujar la
discusion de reformas graduales en diversas instituciones internacionales (Reis da Silva;
Pérez, 2019, p. 173). Estas vinculaciones entre naciones emergentes también se
trasladaron a dreas tematicas especificas como las negociaciones en torno al cambio
climatico evidenciado en el surgimiento del grupo BASIC (Brasil, Sudafrica, India y China)
(Saraiva, 2013, p. 73).

Mediante la creacion de las diferentes cumbres de naciones sudamericanas con
naciones africanas por un lado y estados drabes por otro y la inauguracion de nuevas
embajadas y consulados en esas regiones (Reis da Silva; Pérez, 2019), Brasil se lanzd a la
busqueda de la “autonomia por diversificacion” en palabras de Vigevani y Cepaluni
(2007). El objetivo no solo era ampliar las bases de consensos y apoyos politicos en los
foros internacionales sino también la apertura de nuevos mercados no tradicionales
(Giaccaglia, 2018, p. 159).

Estas acciones de proyeccion como global player estuvieron orientadas en el marco
de una politica de revisionismo soft de las estructuras y regimenes internacionales
(Saraiva, 2013; Villa; Viana, 2008; Reis da Silva; Pérez, 2019; Vigevani; Cepaluni, 2007). En
donde Brasil buscd canalizar su capital como potencia del Soft Power (Chatin, 2016) para
lograr sentarse en la mesa de los grandes jugadores mundiales.

A nivel regional esta busqueda de liderazgo se manifesté mediante el fortalecimiento
de los foros y mecanismos de integracién. La visidon estratégica de Brasilia pretendid
consolidar la sudamericanizacion de la region, y el establecimiento de nuevos procesos
como la UNASUR e IIRSA (Ministério das RelagGes Exteriores , 2010) los cuales son
mecanismos signados por la dptica y liderazgo brasilero.

Finalmente, en la relacién con los EEUU, Brasilia procurd diversificar e intensificar las
relaciones con las potencias centrales, de tal manera de hacer jugar el vinculo en un

proceso de reduccion de asimetrias (Vigevani; Cepaluni, 2007, p. 324). En tal sentido, Lula
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no rompid en un principio con el legado de Cardoso y conservd la meta de construccion
de una agenda positiva con los EEUU, aunque resguardando la autonomia de la PE como
evidencia el proceso de negociacion del ALCA (Villa; Viana, 2008, p. 100). Sin embargo, a
medida que el activismo internacional de Brasil aumentaba, y sus pretensiones
reformistas se hacian mas evidentes, comenzaron a resurgir las tensiones con
Washington, a pesar de ser manejadas con bajo perfil politico (Saraiva, 2013, p. 73).

Al finalizar el mandato de Lula se puede afirmar, con un conjunto de autores

|ll

(Vigevani; Cepaluni, 2007; Saraiva, 2013; Cornetet, 2014), que aquel “ajuste” con relacion
a la politica de Cardoso habia mutado a un “cambio de programa” facilitado por la
profundizacion de los factores sistémicos favorables al ascenso de Brasil (Malamud,
2017). Como menciona Gémez Saraiva (2013, p. 76), dicho cambio de programa implicd
una modificacion en la percepcion y utilizacién de los regimenes internacionales
adoptando una actitud revisionista de los mismos. Otro elemento que se intensifico en el

segundo mandato del PT fue el espacio ocupado por la cooperacion Sur-Sur (Saraiva,

2013, p. 76).

GOBIERNO DE DILMA ROUSSEFF

En enero del 2011 comenzaba el primer mandato de Dilma Rousseff en la presidencia
de Brasil. Antigua militante de la resistencia contra la dictadura militar de 1964, Dilma
ascendid a la primera magistratura luego de una carrera predominantemente
tecnocratica (Cornetet, 2014).

Ungida de elevados indices de popularidad y con un mandato claro de continuar los
logros de Lula (Reis da Silva; Pérez, 2019; Giaccaglia, 2018), la primera presidenta mujer
de Brasil se enfrentd con un contexto tanto doméstico como internacional poco propicio
gue afectd la efectividad y continuidad de sus acciones de PE.

Los coletazos politicos que todavia perseguian al PT luego de la crisis del mensaldo”
implicaron que no solo un conjunto de cuadros importantes del partido fueran a prisién,

sino que también perjudicé los resultados electorales del mismo en los niveles

7 El caso del mensaldo consistié en un escandalo de corrupcion que sacudié el primer gobierno de Lula, en donde se
hizo publico en 2005 un esquema de pagos laterales a miembros de la Cdmara de Diputados para garantizar votos
afirmativos para leyes impulsadas por el Gobierno.
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municipales y legislativos (Sola, 2008). Por otro lado, el ciclo de boom de los commodities
comenzaba a llegar a su fin. La perdurabilidad de las consecuencias comerciales y
financieras de la crisis econdmica global comenzada en 2008 afectaron directamente a la
balanza de pagos del pais (Saraiva; Gomes, 2016, p. 83; Malamud, 2017; Reis da Silva;
Pérez, 2019, p. 176; Giaccaglia, 2018, p. 163). Las restricciones presupuestarias marcaron
un ritmo que llevaron a Dilma a tomar medidas de corte mas ortodoxo fronteras adentro
y retraerse en el escenario internacional.

Finalmente, en un contexto de clara presidencializacion del proceso de toma de
decisiones de la PE (Zilla, 2017), el “desagrado” de Dilma con las cuestiones referidas a la
PE impacto en la efectividad de la misma (Saraiva; Gomes, 2016, p. 84; Cornetet, 2014;
Malamud, 2017; De Jesus, 2014). Siguiendo a Visentini (2013), la presidenta se inclind a
apoyarse en la estructura burocratica de Itamaraty, manifestandose en una diplomacia
reticente a los riesgos, con poca osadia e innovacién (Saraiva; Gomes, 2016, p. 84). El
perfil técnico y pragmatico de Dilma, sumado a la falta de experiencia en asuntos
internacionales junto con el desinterés ante los mismos frente a las cuestiones
domésticas (Cornetet, 2014; Reis da Silva; Pérez, 2019; Malamud, 2017; Visentini, 2013)
fueron algunos factores que determinaron la retraccion de la misma.

A'la hora de delinear los principales ejes de su PE, es conveniente rescatar el discurso
inaugural de su primer Canciller, Antonio Patriota, en el cual se establece claramente a
Sudameérica como el espacio de preferencia. Se menciona la relacion con Argentina como
central en esa construccién y se postula a la region como un espacio de integracion
humana, fisica y econémica (Malamud, 2011).

Otro aspecto a sefialar fue el intento de relanzar la relacién bilateral con los EEUU lo
cual tenia como objetivo coordinar las respuestas a la crisis econdmica internacional e
intensificar las inversiones reciprocas (De Jesus, 2014, p. 22). A pesar de haber
establecido algunas aproximaciones, los contrapuntos establecidos en torno a principios
de no intervencion y otras cuestiones de seguridad internacional (De Jesus, 2014, pp. 27-
28) y el escandalo del espionaje llevado adelante por la Agencia de Seguridad Nacional
(NSA por sus siglas en inglés) determinaron que el periodo de Dilma terminara sin hitos

notables (Cornetet, 2014).
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El gobierno de Rousseff buscd enfatizar la continuidad con el gobierno anterior
(Cornetet, 2014; Reis da Silva; Pérez, 2019; Saraiva; Gomes, 2016). Por un lado, aquellas
iniciativas llevadas a cabo durante el gobierno de Lula da Silva, como reuniones cumbres
y coaliciones (IBSA, BRICS, cumbres con naciones de Africa y Medio Oriente), no fueron
descontinuadas. Sin embargo, el espiritu proactivo de la PE “orgullosa y activa” de Lula'y
Amorim perdié terreno. Las iniciativas de Brasil fueron durante ambos mandatos de
Dilma, pero principalmente durante el segundo, mas “reactivas” que “proactivas”, como
en el caso de la suspension de Paraguay vy la destitucién de Patriota (Cornetet, 2014, pp.
120-121).

Considerando la tipificacién de cambios en PE propuesta por Hermann (1990),
podemos considerar que existid un ajuste entre la administracion de Lula y Dilma. Se
registrd un cambio de énfasis del programa de PE sin cambiar necesariamente sus
objetivos (Cornetet, 2014). La diplomacia brasilefia siguié buscando la autonomia
mediante la diversificacion como medio para garantizar el desarrollo nacional vy
consolidar al pais como referente en un mundo cada vez mdas multipolar (Vigevani;
Cepaluni, 2007), sin embargo, el énfasis en este programa resultd menor. Como bien
retraté Cornetet (2014, p.127) hubo menos viajes presidenciales, menos iniciativas y
aquellas llevadas adelante fueron mas timidas.

Todo lo anterior consolidd lo que Cervo y Lessa (2014) denominaron el “declive” de
la insercidn internacional del pais. Un contexto internacional menos proclive (Malamud,
2017), fallas en el liderazgo de Rousseff (Reis da Silva; Pérez, 2019), sumada a una
importante recesion interna y el volatil sistema politico local llevaron a una retraccién y
eventual inmovilizacién de la PE brasilera que encontré como punto culminante el

impeachment de la presidenta como resultado de la causa “Lava-Jato”.

CUESTIONES DE SEGURIDAD EN EL ASCENSO Y RETRACCION DEL ACTIVISMO
INTERNACIONAL DE BRASIL

Pocas areas tematicas sirven para trazar como ha sido la evolucién del activismo
internacional de Brasil en las postrimerias del S. XX y el inicio del S. XXI como las
cuestiones relacionadas a la seguridad internacional. En este trabajo argumentamos que

la elaboracion y propuesta de diferentes acciones de politicas en este campo sirven de
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guia para cotejar el fendbmeno mas amplio del ascenso del activismo internacional
brasilefio y eventual retraccion del mismo.

En tal sentido, este recorrido es inseparable de un objetivo de larga data de la PE de
Brasil, la busqueda de la banca permanente en el Consejo de Seguridad (CDS) de las
Naciones Unidas. La consecucion de dicha meta es indisociable del estudio de muchas de
las acciones e iniciativas de Brasilia durante el periodo.

Como retoman Villa y Viana (2008, p. 97) el objetivo de ingresar al CDS como
miembro permanente puede ser rastreada a la administracién de Itamar Franco. Este
norte siempre se encontré acompafiado de un discurso que proponia una reforma al
organismo. Segun los operadores de la PE de Brasilia, la incorporacion del pais como
miembro permanente fungiria de balsamo de legitimidad de la decaida institucion, la cual
adolecia de falta de representatividad (da Silva, 2004).

La disputa por el ingreso al CDS se ha mantenido a lo largo de la administracion de
Cardoso, sin embargo, no fue llevada adelante con especial énfasis (Vigevani; Cepaluni,
2007). Sera durante la gestiéon de Lula que esta cuestién sera impulsada con particular
interés y de manera abierta y directa (Villa; Viana, 2008, p. 97). Como hemos visto mas
arriba la estrategia articulada por Brasilia consistido en generar vinculos y alianzas con
diversas potencias emergentes y a su vez fortalecer el eje Sur-Sur con miras a generar
apoyo politico. El Foro IBSA, las reuniones con las naciones BRICS y la conformacién del
G-4 (Brasil, Alemania, India y Japdn) apuntaron a consolidar la postulacion del pais al
codiciado puesto (Saraiva, 2013).

Sin embargo, dicho impulso y activismo decayd durante la gestion de Rousseff. El
tema fue perdiendo preeminencia en los discursos ante la Asamblea General de la
mandataria, como también centralidad en las discusiones dentro de IBSA y por dltimo
Brasil no logré articular el apoyo de sus socios en los BRICS (Saraiva; Gomes, 2016, pp.
88-89).

Como sostiene Malamud (2017, p. 153), el incremento de las ambiciones
estratégicas de Brasil fueron marcadas por un cambio de posicion en torno a uno de los
principios considerados pétreos de la PE del pals, la no intervencién.

Durante el transcurso de las Ultimas décadas, como hemos visto, Brasil transiciond
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de un escenario con objetivos regionales a uno en el cual la perspectiva econémica y
diplomatica es global. Esta ampliacién del alcance y objetivos de Brasilia vino
acompafiada de un conjunto de tensiones entre las normas prevalentes en el sistema
internacional y los principios sostenidos histéricamente por la diplomacia de Itamaraty
(Kenkel, 2014). Los dolores de crecimiento que experimento Brasil en esta tematica han
sido canalizados principalmente por medio de los debates en torno al principio de la
“Responsabilidad de Proteger” (RdP) y la participacion en Operaciones de Paz de
Naciones Unidas, fundamentalmente la Mision de Estabilizacién de las Naciones Unidas
en Haiti (MINUSTAH) (Kenkel, 2014).

En lo que respecta a las Operaciones de Paz, Brasil puede rastrear sus participaciones
a los primeros despliegues de Naciones Unidas en la década del 50 e incluso en el Congo
durante su conflicto interno durante la década del 60 (Nasser, 2012, pp. 213-214). Sin
embargo, durante la década del 70 y parte del 80, Brasil se mantuvo alejado de la
institucién, enmarcada en la etapa de la “autonomia a través de la distancia”, el pais se
abstuvo de participar en el CDS y en despliegues de la organizacion para sefialar las
inequidades estructurales de la misma (Diniz, 2006, pp. 303-304; Nasser, 2012, pp. 213-
214). El cambio se produjo en 1988 cuando Brasilia retornd a ocupar una banca no
permanente del Consejo. En esta nueva etapa, la diplomacia de Itamaraty mantuvo su
tradicién pacifista, manifestando que el respeto irrestricto a la soberania estatal, la
resolucién pacifica de los conflictos, junto con el principio de no intervencién son
principios innegociables de la PE del pais, asi como los puntos centrales de la Carta de las
Naciones Unidas (Alsina JR, 2003, pp. 74).

Consecuentemente con lo planteado mas arriba, Brasil prefirié comprometerse en
operaciones desplegadas bajo el paraguas del Capitulo VI de la Carta (Saliba; Lopes;
Vieira, 2015), el cual hace referencia al empleo de otros medios que no sea la violencia.
La reticencia de emplear el instrumento militar vino acompafiada con el despliegue de
recursos diplomaticos para instalar la imagen de Brasil como una potencia pacifica
(Saliba; Lopes; Vieira, 2015, pp. 35-36). En este posicionamiento podemos rastrear el
desarrollo de recursos de poder blando por parte de Brasilia (Chatin, 2016).

El hito clave de este proceso se da con el despliegue de la MINUSTAH en junio del
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20048, Dicha operacién no solo fue la mayor participacion del pais (considerando
duracion y compromiso de recursos) sino también la primera ocasion en la que Brasil fue
designado al mando de un despliegue de cascos azules (Valenca; Carvalho, 2014, p. 83).
La conformacién de esta Operacion de Paz representd, por un lado, la afirmacion del
punto de vista brasilefio del deseo de conformar un mundo multipolar en donde las
potencias regionales jueguen un papel clave (Villa; Viana, 2008, p. 99). Por otro lado,
significd un giro en la PE del pais, al indicar que a pesar de que los principios de soberania
y no intervencion juegan un rol central en su cosmovisién, Brasilia comenzd a percibir
gue estas normas deben ser interpretadas de manera consistente con la nocién de la “no
indiferencia” (Amorim, 2005; 2010).

El concepto de “no indiferencia” resultd la piedra angular desde donde se construyé
la arquitectura discursiva y tedrica para justificar la vocacion activa de Lula en politica
internacional. Como sostienen diversos autores (Valenca; Carvalho, 2014; Villa; Viana,
2008; Malamud, 2017; Kenkel, 2014) el incremento de la participacion de Brasil en
cuestiones de seguridad internacional fue dado como un paso clave para asentar la
posicion de potencia mundial a la que aspiraba Lula y la diplomacia brasilefia. Sin
embargo, el mismo debia ser enmarcado de tal manera que no contraviniera los pilares
de PE codificados en la Constitucion del pais. En ese sentido, la “no indiferencia” seria
definida como la voluntad de proveer asistencia, diplomatica y de otro tipo, cuando sea
requerida por otro Estado para solventar crisis politicas y sociales (Saliba; Lopes; Vieira,
2015, p. 40; Almeida, 2014, pp. 34-35). En palabras de Lula, al justificar la participacion
en MINUSTAH, “No creemos en la injerencia externa en los asuntos internos, pero no
buscamos refugio en la omisién e indiferencia que afectan a nuestros vecinos” (Wehner,
2011, p. 48).

Para Reid (2014) el incremento de la participacion en Operaciones de Paz se
encuentra relacionado con un esfuerzo concreto de desplegar recursos de poder blando.

Kenkel (2013, p. 282) ha sefialado, en ese sentido, que la disponibilidad de recursos

8 La operacion de paz en Haiti se prolongd desde 2004 a 2017. Su objetivo manifiesto fue la pacificacion del pais y
estabilizacion de la situaciéon de seguridad del mismo al tiempo de sentar las bases de la recuperacion econdmica y
recomposicion politica.
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militares no es el elemento mas importante de los esfuerzos de Brasil en la tematica. El
paradigma de “mantenimiento de la paz blando” (Chatin, 2016) correlaciona paz,
seguridad y desarrollo para encarar soluciones abarcativas de los conflictos y sus causas
profundas. Este enfoque privilegia desarrollo socioeconémico y peacebuilding sobre las
versiones mas coercitivas de la imposicion de la paz, lo que es coherente con la posicién
sostenida por el pais en otras aristas de esta tematica.

Ha sido una posicion histérica de Brasil el plantear su desagrado por el concepto de
intervencion humanitaria, el cual es considerado en conflicto con los principios
internacionales de la soberania estatal y contrario a las nociones de cooperacién vy
equidad entre naciones (Lafer, 1992, p. 75). Concurrentemente, el advenimiento de la
doctrina de la “RdP” fue recibida con un profundo escepticismo por los operadores de la
PE de Brasil (Kenkel, 2014), Celso Amorim llegd a clasificarlo como “el droit d’ingérence
vestido con nuevos ropajes”. Su resistencia al concepto, tal y como fue formulado
originalmente por la Comisién Internacional sobre Intervencién y Soberania Estatal (ICISS
por sus siglas en inglés), se centraba en tres preocupaciones claves (Kenkel, 2014, p. 4):
a. la aceptabilidad y eficacia del uso de la fuerza militar; b. el criterio de la autoridad
correcta (la habilidad del CDS de ser representativo sin una necesaria reforma); y c. el
miedo, sustentado en extensos antecedentes histdricos de excesos de las potencias
centrales, también en palabras de Amorim: “la puerta queda abierta para ciertas naciones
de arrogarse a si mismos el derecho de intervenir, sin la expresa autorizacion del Consejo
o monitoreo de un verdadero cuerpo multilateral” (Kenkel, 2015, p. 3).

Sin embargo, el creciente apoyo retdrico a la doctrina de “responsabilidad de
proteger”, asi como su ingente institucionalizacion dentro de las Naciones Unidas
(Kenkel, 2014) crearon un dilema para los diplomaticos brasilefios. El peso relativo que
habia ganado la misma dentro de la organizacion ponia en conflicto el firme apoyo al
multilateralismo y el acervo normativo de las Naciones Unidas (del cual la “RdP” formaba
parte) y su posicién conservadora con respecto a la soberania (Kenkel, 2014; Almeida,
2014; Serbin; Serbin Pont, 2015). Como ante la disyuntiva planteada por MINUSTAH,
Brasilia se enfrentaba a un dilema claro: qué posicidon tomar frente al debate de la

proteccién de civiles y en un sentido mas amplio, sobre la nocién de soberania e
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injerencia. Las pretensiones y acciones llevadas adelante por Lula en persecucion de sus
objetivos de proyeccién global demandaban que dicho dilema sea resuelto.

En ese marco, los debates publicos dados en la Asamblea General desde la Cumbre
Mundial del 2005 demostraron un creciente esfuerzo de los representantes de Brasil de
solventar esa cuestion. Mediante un despliegue de “liderazgo de pensamiento” (Chatin,
2016) los diplomaticos de Itamaraty buscaron explotar esta cuestion para afianzar la
posicion de “revisionismo soft” enarbolado por la administracion del PT. Este proceso de
emprendedurismo normativo® tuvo un hito importante con la incorporacion de la nocion
de “no indiferencia” y culmind con la presentacion de la propuesta de “Responsabilidad
al Proteger” (RaP) en 2011.

Con el telén de fondo de la “Operacién Protector Unificado” lanzada sobre Libia en
cumplimiento de la Resolucién Nro. 1973 del CDS promulgada en 2011, Brasil lanzd su
nota de “Responsabilidad al Proteger”. Segun lo sefialado por diversos analistas (Kenkel,
2014; Serbin; Serbin Pont, 2015) la nota en cuestidn representa el primer esfuerzo serio
de proponer un conjunto de normas en un asunto central del sistema de Naciones
Unidas, al mismo tiempo que avanza con un nuevo concepto que apunta a matizar la
nocion de soberania estatal (Serbin; Serbin Pont, 2015, p. 178). Mediante esta accion,
Brasilia buscaba actuar como un innovador normativo aportando constructivamente a la
discusion en curso y asentando su posicién como jugador de peso en el escenario
internacional. En la linea que venimos sosteniendo, esta accion es coherente con el
proceso de incremento de la presencia internacional de Brasil y con el objetivo de
consolidarse como vocero del Sur global. El cdlculo que no debemos dejar de considerar
es aquel que incluye la suma de voluntades y apoyos en pos de una postulacién a una
banca permanente en el CDS.

Lanzada el 9 de noviembre de 2011, la propuesta de Brasil puede ser unificada en
torno a tres preocupaciones centrales (Almeida, 2014, p. 51): a. la adopcién de un criterio

gue oriente el proceso de toma de decisiones sobre el uso de la fuerza dentro del CDS; b.

9Sin extenderse en demasia el concepto hace referencia a aquellos agentes que de manera activa proponen normas al
sistema internacional. Estos emprendedores normativos tradicionalmente han provenido de los paises occidentales,
marcando no solo la estructura de poder del sistema internacional, sino también la dinamica tradicional de la gestacién
del acervo normativo considerado “universal” (Benner, 2013).
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la adopcién de un criterio que guie la implementacion de las resoluciones que autoricen
el uso de la fuerza por parte de los Estados autorizados; y finalmente c. la creacion de un
mecanismo de monitoreo y revision para la implementacion de las resoluciones por parte
de los Estados Miembros.

En base a esto, la primera contribucién real se aprecia en el sexto parrafo del
documento. En dicho apartado la nota llama a la implementacién y respeto de una
estricta secuenciacion politica y cronolégica de los pilares de la “RdP”, para luego
establecer una clara distincién conceptual entre responsabilidad colectiva y seguridad
colectiva (Almeida, 2014; Serbin; Serbin Pont, 2015). Una lectura detallada del aporte de
Brasil nos sefiala que el pais en ningln punto habia propuesto un repudio a la doctrina
precedente, sino que pretendia ubicar a la “RaP” como un corolario a la misma. Esta
adicion apunto a delinear un conjunto de pautas que orienten al CDS y demas Estados a
la hora de contemplar una intervencion humanitaria sostenida desde la “RdP” (Kenkel,
2013; 2014; Serbin; Serbin Pont, 2015). En tal sentido, no debemos pensar la relacion
entre “RaP” y “RdP” en terminos de oposicion, sino mas bien desde una optica de
complementacién de la primera a la segunda y como un llamado a la moderacion por
parte de comunidad internacional. En palabras de Antonio Patriota, principal promotor

de la “RaP” (Serbin; Serbin Pont, 2015, p. 173):

“Para Brasil, es fundamental que, al ejercer la Responsabilidad de Proteger
mediante el uso de las fuerzas armadas, la comunidad internacional no solo
tenga el mandato multilateral correspondiente, sino que también observe otro
precepto: La Responsabilidad al Proteger. El uso de la fuerza solo debe
contemplarse como ultimo recurso. (...) Quemar fases y precipitar el recurso a
la coaccion es un atentado contra la “razén fundamental” del derecho
internacional y la Carta de la ONU”

En esta declaracion encontramos el principio base detras del concepto. Brasil no
pretende repudiar la posibilidad de llevar adelante una intervencién bajo el paraguas de
la “RdP”, sino que postula la necesidad de establecer mecanismos de estricta
secuenciacion y accountability para articular un sistema de check and balance que
prevenga un exceso de la violencia como se observo en el caso libio.

En ese sentido, el debate posterior que se dio sobre la intervencién en Libia y la nota
de Brasil tomd contornos que resonaron con tensiones preexistentes entre los poderes

establecidos vy las potencias emergentes del BRICS (Kenkel, 2014). El cambio de énfasis
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entre entendimientos de la soberania se convirtio en simbdlica de la resistencia de ciertos
poderes emergentes a la dominacién normativa de los poderes centrales, convirtiendo al
principio en un campo de batalla para escaramuzas discursivas e ideoldgicas resultantes
de un aparente cambio en la distribucién global del poder. Todo lo anterior posiciona a
la nota y principio de “RaP” no solo como un caso de emprendedurismo normativo por
parte de una potencia emergente, sino también de uno de los ejemplos mas acabados
del activismo internacional de Brasil.

Sin embargo, para finales del 2013 podemos observar que este concepto ha sido
abandonado de la agenda de politica exterior de Brasilia (Kenkel, 2015). Siguiendo a
Serbin y Serbin Pont (2015, p. 185) podemos delinear varias interpretaciones que lo
explican.

Por un lado, la retraccién se ha debido a las divergencias politicas internas dentro del
gobierno, dado que la nota fue lanzada sin haber realizado una ronda de consulta amplia.
Esta medida, como documentan varios autores (Kenkel, 2014; Almeida, 2014; Serbin;
Serbin Pont, 2015), fue impulsada desde el propio Itamaraty, especialmente desde la
oficina del Canciller Patriota. Al ser este reemplazado por un colega con menos interés
en las cuestiones de seguridad internacional (Kenkel, 2014, p. 22-23), la propuesta quedd
huérfana ante una presidencia que, como hemos mencionado mas arriba, restaba
importancia a las grandes gestas simbdlicas de PE. En conjunto con lo anterior, debemos
considerar, como se menciond previamente, los limitantes estructurales contra los que
se enfrentd el gobierno de Dilma (crisis econdmica, creciente debilidad politica interna,
reajuste del sistema internacional) los cuales volvieron acciones de este tipo demasiada
costosa y consumidora de capital politico para un contexto claramente restrictivo.

El segundo aspecto sefialado por Serbin y Serbin Pont (2015), se relaciona con lo
expresado en el parrafo anterior. Las resistencias y criticas erigidas por diplomaticos y
lideres politicos de las naciones centrales, (Reis da Silva; Pérez, 2019; Almeida, 2014)
dejaron en evidencia la falta de preparacién y recursos del cuerpo de representantes
brasileros a la hora de lidiar con estas. Por otro lado, la falta de apoyo por parte de los
socios de IBSA y BRICS (Serbin; Serbin Pont, 2015; Kenkel, 2015) también evidencio la

incapacidad de Itamaraty de unir voluntades de peso detrds de la misma.
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REFLEXIONES FINALES

El devenir de las acciones de Brasil en el drea de seguridad internacional nos ha
permitido observar cémo la voluntad de proyeccién internacional se consolidd durante
los afios de Lula da Silva, llevando adelante aportes concretos tanto materiales (como el
despliegue de la MINUSTAH) asi como doctrinarios (el principio de “no indiferencia”).
Dichas acciones estuvieron vinculadas al deseo de insertar a Brasil en la discusién global,
asentarlo como un global player y garantizar un lugar en la mesa de las potencias. Un
contexto propicio, una vision politica clara y el deseo de emplear los recursos disponibles
llevaron al pais latinoamericano a aumentar su perfil internacional en un area tematica
tradicionalmente reservada para las naciones centrales. Por otro lado, podemos observar
gue este aumento del activismo internacional vino acompafiado con una atemperaciéon
de las tradicionales posturas de la PE brasilera en torno a conceptos tales como soberania
y no intervencion.

Como vimos en diferentes areas tematicas, el gobierno de Dilma Rousseff al asumir
contaba con el mandato politico de continuar en ese camino, empero, limitantes
estructurales, la incapacidad diplomatica y burocratica, asi como la falta de voluntad de
la propia mandataria, fueron en detrimento de concretar el curso delineado por los
gobiernos anteriores.

La imagen de fondo, que podemos percibir del proceso estudiado en este trabajo, es
gue las dificultades encontradas por Brasilia, mas alld de su coyuntura politica local, son
una muestra de las limitaciones concretas que enfrentan las potencias emergentes a la
hora de buscar un lugar en la mesa global, y en especial ser una voz a tener en cuenta en
el area de la seguridad internacional. Llevar adelante la carga de un despliegue como
MINUSTAH, no le garantizdé a Brasilia un lugar ni en el CDS ni entre las naciones
“legitimadas” para proponer normas que ordenen el sistema internacional. Sobre esta
linea, seran bienvenidas nuevas investigaciones.

Podemos afirmar que al finalizar el proceso de impeachment de Dilma se da por
terminada la etapa del PT en el poder, sin embargo, uno de sus rasgos mas distintivos,
una politica exterior “orgullosa y activa”, habia sido dejado de lado mucho antes de la

votacion final.
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