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La preponderancia de la corriente realista en el
dmbito de las relaciones internacionales relegé a
un plano secundario la consideracion de los facto-
res domésticos en el andlisis del comportamiento
externo de un Estado. No obstante, a partir de la
post-Guerra Fria, la preocupacién por cuestiones
internas ha ido en aumento. En el caso de Brasil,
el advenimiento de la globalizacién y de la rede-
mocratizacién en el plano regional hicieron que
la politica externa se tornase mds permeable para
la sociedad brasilefia. Cabe entonces preguntarse:
(quiénes son los principales agentes involucrados
actualmente en la formulacién y ejecucion de la
politica exterior brasilefia? ;Qué factores politicos,
sociales y econémicos de la estructura doméstica
influyen en el proceso de toma de decisiones?
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The preponderance of Realism in the study of Interna-
tional Relations has relegated to a secondary spot the
consideration of domestic factors in the analysis of the
external behavior of a State. Nevertheless, since the end
of the Cold War, the concern for domestic questions has
increased. In the case of Brazil, globalization together
with the strengthening of democracy in the Latin Ameri-
can region have made foreign policy more interesting
for Brazilian society. Given these conditions, it is impor-
tant to discuss: who are the main agents involved in the
formulation and execution of Brazilian foreign policy
nowadays? Which are the political, social and economic
factors belonging to the domestic structure that influence
the decision-making process?
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CONSIDERACIONES INICIALES

La preponderancia de la corriente realista en el &mbito de las relaciones
internacionales relegé a un plano secundario la consideracién de los
factores domésticos en el andlisis del comportamiento externo de un
Estado. No obstante, a partir de la post-Guerra Fria, la preocupacién por
cuestiones internas en las investigaciones de politica mundial ha ido en
aumento.

En efecto, en el proceso de toma de decisiones en materia de politica
exterior participan multiples actores internos y externos teniendo en cuen-
ta temas tanto de politica doméstica como internacional. La formulacién y
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La influencia de los actores domésticos...

ejecucion de dicha politica no supone un simple debate entre diferentes
grupos sino que encierra una légica de crecientes presiones de diversos
sectores sociales, en donde cada segmento intenta moldear el accionar
externo de acuerdo a sus propios intereses.

En consecuencia, dicha variable requiere ser pensada de forma des-
agregada por medio de la identificacién de distintos niveles de anélisis.
Asimismo, los condicionantes internos deben ser vistos no sélo como li-
mitaciones, sino como oportunidades para el desarrollo de determinadas
politicas (Breuning, 2007: 117).

En el caso de Brasil, el advenimiento de la globalizacién y de la re-
democratizacién en el plano regional, hicieron que la politica externa se
tornase mds transparente y permeable para la sociedad brasilefia. Los
cambios operados en el escenario internacional con el fin de la Guerra Fria
ejercieron una importante influencia en el modo en el que los politicos
brasilefios comenzaron a pensar el lugar de su pafs en el mundo. De forma
paralela, la democratizacién de Brasil incremento significativamente el
nimero de voces que demandaban una mayor participacién en el proceso
decisorio (Cason y Power, 2006: 3).

En términos de Oliveira y Pfeifer “O relacionamento entre o Estado e os
atores sociais mostra-se efetivo e crescente” (Oliveira y Pfeifer en Pimenta de
Faria, 2008: 86). En este mismo sentido, Amaury de Souza sostiene que el
debate sobre cuestiones tales como el grado de involucramiento de Brasil
en los asuntos mundiales, antes limitado a un circulo de especialistas, hoy
en dia ha despertado el interés de los formadores de opinién y de numero-
sas organizaciones que aspiran a participar en el proceso (Souza, 2009: 9).

Cabe entonces preguntarse: ;quiénes son los principales agentes invo-
lucrados actualmente en la formulacién y ejecucién de la politica exterior
brasilefia? ;Qué factores politicos, sociales y econémicos de la estructura
doméstica influyen en el proceso de toma de decisiones?

El presente trabajo parte de la idea de que es necesario incorporar las
variables domésticas al andlisis de la politica exterior, con el objeto de al-
canzar una perspectiva mas acabada de las politicas desarrolladas por un
Estado. Para ello, se toman en consideracién una serie de trabajos teéricos
que han delineado modelos analiticos para el estudio de los procesos de-
cisorios en materia de politica exterior.
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Este articulo tiene entonces por objeto identificar a los diferentes acto-
res domésticos involucrados en el proceso decisorio de la politica exterior
brasilefia bajo el gobierno de Lula da Silva. Se comienza con el andlisis del
lider politico y de su entorno mds cercano para la ejecucion de la politica
externa: su partido y el Ministerio de Relaciones Exteriores. A continua-
cidén, se examina la participacién de otros agentes gubernamentales como
el Congreso, los restantes Ministerios Nacionales, los gobiernos subnacio-
nales y la burocracia estatal permanente. Luego se consideran los actores
domésticos privados: el empresariado rural e industrial, los sindicatos y
movimientos sociales. Finalmente, se analiza el rol de la elite intelectual,
esto es, la prensa, la opinién publica y las organizaciones de la sociedad
civil.

EL LIDERAZGO POLITICO DE LULA DA SILVA: LA UNIDAD
ULTIMA DE DECISION

A partir de una revisién de los agentes involucrados en el proceso de-
cisorio en materia de politica exterior se observa que la mayoria de los
analistas consideran, en primer lugar, al lider politico, esto es, a la unidad
dltima de decisién. Herman lo define como “aquel individuo que tiene la
capacidad para afrontar toda oposicién y disidencia, asi como el poder de
tomar una decision solo, si fuese necesario” (Herman, 2001: 56). Breuning,
por su parte, sostiene que la personalidad de un lider influye significati-
vamente en el proceso de toma de decisiones. Por un lado, dicha perso-
nalidad delinea las percepciones que el lider posee tanto sobre cuestiones
especificas como del mundo en general, permitiendo predecir las acciones
o reacciones que puede llegar a tener. Por otro lado, la personalidad del
lider influye en el modo en que éste maneja y organiza su equipo de tra-
bajo (Breuning, 2007:33).

En el desarrollo de la politica exterior brasilefia bajo la actual pre-
sidencia, la figura del propio Lula da Silva ha ocupado el centro de la
escena politica. El liderazgo de Lula comenzé con la conduccién de las
luchas gremiales, en el seno del sindicato de metaldrgicos de Brasil y
en la Central Unica de Trabajadores (CUT) derivando, posteriormente,
en la fundacién del Partido de los Trabajadores (PT) en 1980. Desde
1989 y hasta 2002, Lula intent6, de forma infructuosa, llegar a la pre-
sidencia de la nacién. Durante este periodo, su liderazgo se concentré
en la popularidad lograda entre las clases trabajadoras golpeadas por
la crisis econémica de fines de los ochenta, ubicadas principalmente en
las ciudades satélites de Sao Paulo. No obstante, era acusado por una
mayoria de electores, de “carecer de la experiencia y la preparacion para
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manejar los complejos asuntos de gobierno y de no saber conducirse con
la diplomacia y el pragmatismo requeridos en la politica de Estado...”
(CIDOB, 2004: 5)

Los conservadores brasilefios vefan a Lula como un comunista que,
de llegar al poder, decretaria la estatizacién de la economia, aumentaria
los impuestos, derrocharia los ingresos publicos y pondria en fuga a la
inversion extranjera (CIDOB, 2010: 5).

Frente a esto, Lula da Silva propicié un cambio doctrinario dentro del
Partido de los Trabajadores, declardndose como un defensor del socialis-
mo democrdtico. Durante el I Congreso partidario, realizado en 1991, Lula
afirmé que rechazaba tanto al capitalismo liberal como el socialismo esta-
tista de tipo soviético asi como también el modelo de socialdemocracia, ya
que “esta via s6lo es pertinente para paises ricos capaces de destinar sus
ingentes recursos al bienestar de la poblacién que ya tiene sobradamen-
te cubierto sus minimos vitales” (Cymes, 2009: 4). Esta posicién politica
produjo al interior del partido, tanto un desprendimiento de sectores de
tradicién trotskistas y pro soviéticos, como un acercamiento de sectores
progresistas, moderados y de clases medias, que comenzaron a ver en Lula
a un lider pragmatico y con vocacién de poder.

Luego de tres derrotas electorales, y frente a las elecciones presidencia-
les de 2002, Lula puso en marcha una estrategia enteramente renovada. En
primer lugar, buscé anular las habituales acusaciones en su contra de ser
una persona hosca e indigna de confianza, mediante un notable cambio de
imagen: “la indumentaria de regusto obrero da paso al traje y la corbata; el
cabello y la barba, otrora crespos y negros, se muestran ahora mds atusa-
dos y encanecidos, y los ademanes cefiudos y belicosos son sustituidos por
sonrisas y jovialidad”. Los asesores difundieron una imagen del candidato
“mads relajada y familiar, como esposo y padre afectuoso, capaz de exterio-
rizar sentimientos” (CIDOB, 2010: 6).

En segundo lugar, Lula introdujo cambios en su discurso y moderé su
accionar con el fin de ampliar sus bases de sustentacion. El lider intenté
tranquilizar a los empresarios y operadores financieros, asegurando que si
llegaba a ser presidente no iba a modificar la matriz macroeconémica exis-
tente continuando con las politicas desarrolladas por el gobierno de Car-
doso. Asimismo, la eleccién de José de Alencar Gomes Da Silva —dirigente
del Partido Liberal y representante explicito del libre mercado— como com-
pafiero de férmula presidencial, constituy6 un gesto que buscaba alcanzar
el apoyo de aquellos sectores econémicos que atiin se mantenian reacios al
lider de izquierda (Cymes, 2009: 5).
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Finalmente, Lula gand las elecciones de 2002, en segunda vuelta, con el
61,3 % de los sufragios!, convirtiéndose en el presidente mds votado de la
historia de Brasil (Infolatam, 2009). A partir de alli, Lula debi6 hacer frente
a la compleja tarea de, por un lado, responder a las histéricas demandas de
sus seguidores tradicionales, esto es, los sectores mds desfavorecidos de la
sociedad y, por otra parte, mantener en calma a los sectores empresariales
y a los mercados financieros internacionales.

Para las elecciones de 2006, varias encuestadoras sostenfan que el presi-
dente ya no contaba con el apoyo masivo logrado en los comicios anteriores.
No obstante, Lula gané nuevamente en segunda vuelta con el 60,82 % de los
votos? convirtiéndose en presidente para un segundo mandato. Estos resul-
tados reflejaron el apoyo que atiin mantiene del pueblo brasilefio, el cual se
identifica con Lula al considerarlo “uno de los suyos”, ya que ha padecido,
en su propia historia, problemas semejantes y por tanto estd dispuesto a
combatirlos (Cymes, 2009: 6).

En cuanto a lo que concierne estrictamente a la politica exterior, Lula
potenci6 significativamente la denominada “diplomacia presidencial”, la
cual es entendida como la interaccién directa, por presencia fisica o por
otros medios, entre los Jefes de Estado y de Gobierno de naciones sobera-
nas (Danese, 1999 en Pefia, 2005: 43).

La participacién de los paises sudamericanos en la diplomacia presi-
dencial ha tenido un desarrollo significativo a partir de la década de 1980.
En la actualidad, “précticamente todos los presidentes de los paises de la
regién tienen una agenda cargada —incluso podria decirse que recargada-—
de encuentros bi y multilaterales con sus colegas de otros paises” (Pefia,
2005: 43).

Es importante sefialar que este protagonismo de la figura presidencial
en el dmbito de las relaciones exteriores, no forma parte de la tradicién bra-
silefia. Las negociaciones internacionales mds relevantes eran manejadas
directamente por Itamaraty mientras que el poder ejecutivo, por lo gene-
ral, no desarrollaba politicas auténomas de dicho ministerio. A partir de la
década del noventa, como resultado de un mundo mads interconectado, los
jefes de gobierno comenzaron a participar mds activamente en la politica
internacional. El caso brasilefio no constituye la excepcién. A partir de la

1 El candidato opositor era José Serra del Partido de la Social Democracia Brasilefia, PSDB, quien también
fue candidato en las elecciones presidenciales de 2010.

2 El candidato opositor era el socialdemdcrata Gerardo Alckmin.
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presidencia de Fernando Henrique Cardoso aumenté notablemente la in-
tervencién directa del poder ejecutivo en cuestiones de politica exterior, y
se incrementd atin més con la llegada de Lula da Silva al poder.

La diplomacia de Lula ha sido catalogada como “ativa e altiva”, 1o cual
queda demostrado en sus numerosos viajes y visitas bilaterales como jefe
de gobierno?, y los de su canciller, Celso Amorim, asi como en la intensa
participacion, ejecutiva y técnica, en los foros mundiales mds relevantes.
Asimismo, el presidente brasilefio recibe en su territorio a funcionarios
extranjeros en un promedio de una vez por semana.

La politica exterior de Lula da Silva, basada en una visién universalista,
plantea la evolucién desde un sistema unilateral centrado en Estados Uni-
dos a un mundo compuesto por varios polos de equilibrio con potencias
medias desempefiando un rol clave en cada region. El rasgo caracteristico
de Lula en el mundo ha sido su militancia con porte de liderazgo en pos
de un sistema internacional en el que los paises del Norte desarrollado dia-
loguen en mayor y mejor medida con las naciones del Sur. Dicho enfoque
significé la ejecucién de politicas mds radicales en el 4mbito externo para
contrabalancear las medidas mds ortodoxas que fueron llevadas a cabo en
el plano interno.

Transitando los dltimos tramos de su segunda gestion, Lula ha sido
nombrado el personaje del afio por el diario francés Le Monde y el espafiol
El Pais, asi como protagonista de la década por el britdnico Financial Times,
ademds de recibir una catarata de alabanzas atipica en Europa para un
presidente latinoamericano. Un denominador comtn de todos los aplau-
sos europeos a Lula es que ha logrado darle a Brasil un lugar de peso en
el escenario mundial. También, elogian su historia personal, por haber
comenzado como “el séptimo de ocho hijos de una pareja de labradores
analfabetos” (BBC Mundo, 2009).

En Brasil, a su vez, Lula cuenta actualmente con un 80% de imagen
positiva segtin varias encuestas internas. No obstante, las posturas de
apoyo y oposicién a su liderazgo, por parte de diferentes sectores de la
sociedad brasilefia, merecen un andlisis particular, y asf se abordard en los
siguientes apartados.

3 Hasta el afio 2006, el mandatario recorri6 un total de 206.800 kilémetros (cinco vueltas al mundo) para
hacer 50 viajes oficiales (diario La Nacidn, 2006, 15 de enero). Hasta la actualidad, el presidente brasilefio ha
visitado 31 paises (BBC Mundo, 2009, 31 de diciembre). Asimismo, un estudio realizado por Paulo Roberto
de Almeida demuestra que en el periodo 2003-2006, Lula participé de 263 encuentros multilaterales.
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EL GRUPO SUSTENTADOR: ENTRE EL PT E ITAMARATY

En un nivel inmediatamente inferior, dentro de la jerarquizacién de los
agentes presentes en el proceso decisorio en materia de politica exterior,
los analistas sitdan al conjunto de individuos que mds cercanamente ro-
dean al lider politico. Herman lo denomina “grupo”, definiéndolo como
“todos aquellos miembros de un solo cuerpo, que en conjunto seleccionan
un curso de accién, en consulta unos con otros” (Herman, 2001: 57). Los
asesores debaten, a partir de la informacién disponible, aunque incom-
pleta, sobre los distintos problemas de politica exterior, establecen una
jerarquia de los mismos en funcién de su importancia y determinan cudl
es la mejor respuesta (Breuning, 2007: 99).

En relacién al caso brasilefio, los actores que mds cercanamente rodean
a Lula, en materia de politica exterior, son fundamentalmente dos: el par-
tido al cual pertenece el presidente brasilefio, es decir, el Partido de los
Trabajadores (PT) y el Ministerio de Relaciones Exteriores de Brasil, esto
es, Itamaraty.

Con respecto al PT#, durante sus afios de existencia como principal fuer-
za politica de la oposicién, la presencia de Lula le resulté imprescindible,
puesto que era el inico capaz de llevar adelante la batalla electoral, a nivel
federal, en defensa de las causas sociales promovidas por la organizacién.

Sin embargo, al poco tiempo de acceder al poder, se iniciaron los con-
flictos entre el presidente y su partido. Los problemas comenzaron cuando
Lula decidi6 reformar el sistema de pensiones y designé como presidente
del Banco Central a Henrique de Campos Meirelles, figura vinculada a los
circulos empresariales al mismo tiempo que alejada de los movimientos
de izquierda.

Vicente Palermo explica que, si bien adn antes del comienzo de la
campana electoral, gran parte de la ctipula del PT habia adoptado diag-
nésticos que la aproximaban de hecho a las orientaciones dominantes en el
gobierno de Cardoso, el “énfasis que en el tramo inicial imprimié Lula a la
agenda reformista tanto como el empefio en la ortodoxia fiscal y monetaria
implementadas por el equipo econémico del gobierno, estuvieron lejos de
expresar las orientaciones histéricas del PT” (Palermo, 2004: 6).

4 El Partido de los Trabajadores (PT) estd conformado por militantes y dirigentes que provienen de diver-
sas experiencias politicas: sindicatos, partidos de izquierda, movimientos sociales, sectores de la iglesia e
intelectuales de izquierda. Sus bases ideoldgicas no poseen una sola orientacién distinguiéndose varias
tendencias dentro del mismo, lo cual lo ha llevado a una construccién del poder a través del pragmatismo
politico.
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Posteriormente, en el 2005, se descubrieron varios escidndalos de
corrupcién que afectaron seriamente al gobierno y al PT°. La relacién se
volvié muy critica a fines del primer mandato, cuando el presidente debié
hacer frente a la rebelién abierta de algunos legisladores de su partido y de
miembros emblemdticos del gabinete. Lula ha sido “directamente tachado
de “traidor’ por petistas de extrema izquierda que describen un panorama
gubernamental de constantes renuncias a metas programadticas tradiciona-
les del partido y de claudicaciones ante los poderes econémicos” (CIDOB,
2009: 10).

A partir del segundo mandato, Lula utiliza la politica externa, por me-
dio de posturas mds radicales, como una manera de mantener el apoyo de
su estructura partidaria ante la insatisfaccién de los segmentos mads extre-
mistas de la organizacién, para los cuales el presidente lleva adelante una
politica demasiado pro-capitalista. En palabras de Almeida, “es en el plano
de las relaciones exteriores donde el gobierno de Lula refleja en mayor
medida el discurso del PT” (Almeida, 2004: 162).

Pese al complejo vinculo que mantienen, las tensiones en la relaciéon
gobierno-partido han disminuido en la actualidad, fundamentalmente
“por el bafio de realidad que ha tomado la izquierda brasilefia” (Palermo,
2004: 10).

En cuanto a [tamaraty, se observa un consenso generalizado entre los
analistas con respecto al rol tradicionalmente exclusivo y protagénico que
dicho ministerio ha tenido en la formulacién y ejecucién de la politica exte-
rior del pafs. La concentracién del proceso decisorio en esta agencia puede
ser explicada por la confluencia de diversos factores, entre los cuales es
posible mencionar la estructura constitucional del pafs, que concede una
gran autonomia al Poder Ejecutivo en tanto relega al Congreso nacional,
y la temprana e importante profesionalizaciéon del cuerpo diplomatico
brasilefio, el cual goza de un alto prestigio tanto a nivel doméstico como
internacional (Pimenta da Faria, 2008: 81). Estas condiciones propiciaron
el desarrollo de una politica exterior por parte de Itamaraty que excedié
los margenes de una simple politica de gobierno y se transformé en una
politica de Estado.

Sin embargo, como se sefialé anteriormente, los cambios internacio-
nales y regionales suscitados a partir de la década de 1990 provocaron

5 El escdndalo se suscité al descubrirse pagos mensuales a funcionarios y legisladores a cambio de su
apoyo al gobierno. Miembros del PT y del gobierno enfrentaron denuncias por la compra de votos a legis-
ladores para aprobar ciertos proyectos, ademés del supuesto financiamiento de campafias electorales con
partidas de origen dudoso.
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importantes modificaciones en este tradicional esquema. Amaury de Sou-
za identifica dos sucesos que contribuyen a explicar la disminucién de la
autonomia decisoria de Itamaraty. En primer lugar, hace referencia a la
creciente presién de diversos sectores domésticos que buscan proyectar
sus intereses en la agenda internacional. Frente a estas demandas, la canci-
llerfa disefié una serie de iniciativas a fin de incrementar la comunicacién
con la sociedad brasilefia, entre las cuales se encuentra la creacién de tres
nuevas secciones nacionales de coordinacién, con el objeto de fomentar el
debate entre el gobierno y la sociedad sobre el Mercosur, las relaciones con
Estados Unidos y las negociaciones en la OMC (Cason y Power, 2006: 7).

En segundo lugar, de Souza menciona el surgimiento, a partir del go-
bierno de Lula, de una verdadera “diplomacia partidaria” conducida por
asesores presidenciales, “que atua em paralelo e com certa independéncia da di-
plomacia tradicional do Itamaraty” (Souza, 2009: 145). Este doble comando de
la politica exterior estarfa manifestado en la presencia de dos importantes
figuras politicas: Marco Aurelio Garcifa, miembro del PT y principal ase-
sor de Lula en asuntos internacionales, y Celso Amorim, diplomatico de
carrera y actual Ministro de Relaciones Exteriores. Mientras que algunos
embajadores brasilefios sostienen que dicha situacién limita la eficacia de
la diplomacia (Souza, 2009: 134), el propio Marco Aurelio “jura que en seis
afos de gobierno jamds tuvo divergencias con el canciller Celso Amorim
o con el secretario general de la institucién, Samuel Pinheiro Guimaraes”
(Tavares y Marsiglia, 2009).

Es importante aclarar que la pluralizaciéon del proceso decisorio en
materia de politica exterior debe ser entendida en términos relativos
antes que absolutos (Cason y Power, 2006: 7). Es decir, gran parte del
papel histérico del Ministerio de Relaciones Exteriores permanece
intacto.

OTROS ACTORES GUBERNAMENTALES: EL CONGRESO, LOS
GOBIERNOS SUBNACIONALES Y LA BUROCRACIA ESTATAL
PERMANENTE

A continuacién resulta relevante considerar otros actores también gu-
bernamentales que, si bien no forman parte del circulo de poder politico
inmediato, estdn involucrados en el desarrollo de la politica exterior de
Brasil. Kassianova los denomina “elite politica”, cuyo discurso estd consti-
tuido por plataformas y programas partidarios, debates parlamentarios y
6rganos de prensa partidaria, entre otros (Kassianova, 2001: 826).
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Dentro de este grupo es posible mencionar, en primer lugar, al Congreso
Nacional y a los partidos politicos opositores que ahi se encuentran. Hist6-
ricamente, el papel del Poder Legislativo en materia de politica exterior se
ha limitado a la ratificacién de acuerdos internacionales celebrados por
el Poder Ejecutivo, en el marco del régimen presidencialista que carac-
teriza a Brasil —al igual que la mayor parte de los paises latinoamerica-
nos —y teniendo en cuenta la divisién de atribuciones entre poderes que
plantea la Constitucién Nacional brasilefia. Es decir, tradicionalmente
se ha sostenido que “o poder Legislativo é mero espectador da politica ex-
terna e “vitima’ do dominio do Poder Executivo” (Castro Neves, 2006: 371).

Sin embargo, la relacion entre estos dos poderes en cuanto a la formula-
cién de la politica exterior es, en la practica, mds compleja de lo que el texto
constitucional presupone: “a participagao do Poder Legislativo em matéria de
politica exterior vem sendo mais relevante e eficiente do que se fez parecer” (Cas-
tro Neves, 2006: 376).

Castro Neves sostiene que el Congreso brasilefio ha desarrollado en
los dltimos afios una mayor participaciéon en cuestiones de politica ex-
terna cuando se han presentado divergencias de posiciones con el Poder
Ejecutivo, en cuanto a la insercién internacional del pafs, normalmente
acompafiado por una mayor repercusion del tema en la opinién ptblica
nacional. En este sentido sefiala, a modo de ejemplos, las negociaciones
para la creaciéon del MERCOSUR y para el ALCA durante el gobierno de
Cardoso (Castro Neves, 2006: 379 y 386).

Bajo la administraciéon de Lula da Silva, el Congreso tuvo un papel
destacado en el ambito de la politica externa, en ocasién de la ratificacién
del protocolo de adhesién por el cual se aprobd el ingreso de Venezuela
al MERCOSUR, en diciembre de 2009. Dicho resultado implicé un pro-
ceso arduo y prolongado debido a que parlamentarios de los partidos de
la oposicién —el Partido de la Social Democracia Brasilefia (PSDB®) y el
Partido Derechista Demécrata (DEM?) — rechazaban la incorporaciéon de
Venezuela con el argumento de que dicho pais no cumplia con la “cldu-
sula democrdtica” y criticaban el talante autoritario de Hugo Chdvez.
Del mismo modo, el presidente del senado brasilefio, José Sarney, a pesar
de liderar uno de los partidos aliados al gobierno de Lula —Partido del

6 El Partido de la Socialdemocracia Brasilefia fue fundado en 1988 por importantes figuras del escenario
politico brasilefio como el ex presidente Fernando Henrique Cardoso.

7 El Partido Derechista Demdcrata, cuya antigua denominacion era Partido del Frente Liberal (PFL), es
considerado el principal partido de la derecha politica de Brasil, a pesar de que su presidente Jorge Bor-
nhausen ha declarado recientemente que se trata de un partido de centro y que defiende el social libera-
lismo.
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Movimiento Democrético Brasilefio (PMDB)-, se oponia firmemente a la
incorporacién de Venezuela. En contrapartida, la defensa de este nuevo
pais miembro fue asumida por el senador Aloisio Mercandante, jefe de la
bancada oficialista del Partido de los Trabajadores (PT), quien afirmé que
“el asunto no era Chédvez, a quien consideré ‘pasajero’, sino un verdadero
proyecto de integracién para Sudamérica” (Infolatam, 2009). Finalmente,
la adhesion de Venezuela al MERCOSUR fue aprobada con 35 votos a

favor y 27 en contra®.

Este hecho demuestra que, mas alld de lo estipulado por la normativa
constitucional, la participacion legislativa en cuestiones externas puede ser
ad hoc o indirecta, condicionando en cierta medida el accionar del Poder
Ejecutivo de Brasil.

Otro de los agentes que podemos mencionar, dentro de los guberna-
mentales, son los “gobiernos subnacionales”. En efecto, la enmienda cons-
titucional realizada en 1988 amplié de forma significativa los margenes de
maniobra en el plano internacional de los gobiernos estatales y municipales.
Frente a esta realidad, el Ministerio de Relaciones Exteriores cre6é en 1997
la Asesoria de Relaciones Federativas, que a partir de 2003 pasé a llamarse
Asesorfa Especial de Asuntos Federativos y Parlamentarios. Asimismo,
la denominada “diplomacia federativa” tiene como objetivo promover la
cooperacién entre los entes federados para una mayor coordinacién de las
estrategias internacionales, buscando evitar las contradicciones entre las
acciones del Estado nacional y las iniciativas subnacionales. En este senti-
do, Pimenta de Faria expresa: “cabe perquntarmos em qué medida tais esfor¢os
do Itamaraty ndo pretendem também tutelar tais atores, ou pelo menos manter
suas iniciativas sob vigildncia” (Pimenta de Faria, 2008: 87).

Conforme a esta perspectiva, resulta interesante el estudio de caso
realizado por Salomén (2009) en relacién a los estados brasilefios de Porto
Alegre y Rio Grande do Sul. La autora sefiala que los gobiernos regionales
imitan los instrumentos estatales cldsicos de politica exterior, tales como la
apertura de oficinas de representacién o las misiones comerciales, aunque
existen también practicas especificas, como la cooperacién transfronteriza
o los hermanamientos entre regiones (Salomén, 2009: 14).

En un dltimo estrato, pero atin dentro de las esferas publicas, se en-
cuentra la burocracia estatal permanente, cuya composicion, por lo gene-
ral, no se ve afectada por los cambios de gobierno. Tanto Breuning como

8 Cabe aclarar que atin queda pendiente la ratificacién del protocolo de adhesién por parte de Paraguay
para que la incorporacién de Venezuela al MERCOSUR sea definitiva.
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Herman mencionan el modelo politico burocrético de Allison, el cual se
focaliza en el rol de los individuos que trabajan al interior de una deter-
minada agencia o departamento, cada una de las cuales posee sus propias
percepciones e intereses.

En este caso, se consideran todos aquellos Ministerios Nacionales, mds
alld de la cancilleria, que también estan involucrados en cuestiones de poli-
tica exterior. La incorporacién de otras agencias en labores internacionales
se observa a partir del gobierno de Cardoso, durante el cual se decidi6 for-
talecer la Cdmara de Comercio Exterior (CAMEX), dependencia vinculada
no al Ministerio de Relaciones Exteriores sino al Ministerio de Desarrollo,
Industria y Comercio Exterior. De este modo, se buscé consolidar la visién
liberal y comercialista presente en la administracién de Cardoso. Cabe
mencionar que dicho cambio en la estructura de las agencias fue manteni-
do por el gobierno de Lula (Cason & Power, 2006: 7).

La participacién de diversos ministerios conlleva la existencia de posi-
ciones disimiles. Actualmente, el Banco Central y el Ministerio de Hacienda
tienen en sus cuadros superiores una fuerte presencia de neoliberales que
defienden las virtudes del libre mercado y que cuentan con el apoyo del
grupo de las altas finanzas internacionalizadas. Resulta interesante destacar
que los Ministros de Hacienda de Lula —Antonio Palocci y posteriormente
Guido Mantega desde el 2006— siempre han sido miembros del PT.

Dentro de esta misma linea, el Ministerio de Desarrollo, Industria y
Comercio —encabezado durante el primer gobierno de Lula por Luiz Fer-
nando Furlan, presidente de la empresa alimenticia Sadia y vicepresidente
de la Federacion de Industrias del Estado de Sao Paulo- y el Ministerio de
Agricultura —encabezado durante el primer mandato de Lula por Roberto
Rodrigues, representante de la Asociacion Brasilefia de Agrobussines y
duefio de un ingenio azucarero— siempre se mostraron como defensores
de las propuestas de liberalizacién, por considerarlas vitales para el creci-
miento econémico del pafs. Entonces, de un lado opuesto se encontraria el
Ministerio de Relaciones Exteriores, encabezado por Celso Amorim, con
un proyecto mds nacionalista y tendiente a la integracién regional.

Un ejemplo que demuestra las diferencias de posiciones que se suscitan
entre los distintos ministerios, es el proceso negociador agricola desarrolla-
do en el marco de la Ronda de Doha de la OMC. Mientras que el Ministerio
de Agricultura apoya las posiciones ofensivas del sector de agronegocios,
el Ministerio de Desarrollo Agricola sostiene las posturas defensivas de la
agricultura familiar (Souza, 2009: 124).
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Breuning advierte que “las elecciones de politica son el resulado final
de un complejo proceso de regateo en multiples niveles: jerdrquicamente
entre superiores y subordinados con sus propias agendas y horizontal-
mente entre los jefes de agencias que representan diferentes intereses al
interior del gobierno” (Breuning, 2007: 98). En relacién al caso brasilefio, se
concluye que la visién de Itamaraty no siempre es compartida por los otros
ministerios, cada uno de los cuales posee su propia agenda.

LOS ACTORES DOMESTICOS PRIVADOS: LOS SECTORES RURALES E
INDUSTRIALES BRASILENOS

En el marco de los estudios sobre agentes domésticos que participan en po-
litica exterior, Milner (1999) toma en consideracién a los actores privados
bajo el concepto de “grupos de presion domésticos”. Con este concepto se
refiere fundamentalmente a los diversos sectores econdmicos o empresas
que buscan hacer valer sus respectivas demandas, a fin de que las politicas
implementadas favorezcan sus intereses (Milner, 1999: 95).

Con respecto a Brasil, es posible identificar dos sectores econémicos
relevantes: el rural y el industrial. En cuanto a los sectores rurales, el
primer segmento importante es el del llamado agro-negocio, es decir, el
que incluye terratenientes productores de commodities, industrias que se
benefician de los productos agropecuarios, y empresas comerciales expor-
tadoras. Herederos de las antiguas oligarquias rurales, su capacidad de
accién politica no se condice con el porcentaje que representan en el PBI
nacional (Estrella Faria, 2006: 2)

Un segundo segmento estd formado por los pequefios campesinos
y trabajadores rurales, representados por la Confederaciéon Nacional de
Trabajadores de la Agricultura (CONTAG) y por el Movimiento de los Tra-
bajadores Rurales Sin Tierra (MST), los cuales luchan por la preservacién
y conquista de la propiedad de la tierra y por empleos en el campo. Su
objetivo es la produccién de alimentos para el consumo popular, la pre-
servacién del mercado interno y la seguridad alimentaria de la nacién. Por
esta razén, es un grupo que vigila las concesiones de acceso al mercado
brasilefio y tiene escaso interés en las exportaciones. En consecuencia, no
es un aliado del agro-negocio, como si ocurre con la agricultura familiar
en los paises desarrollados (Estrella Faria, 2006: 2). Cabe aclarar que el
Movimiento de los Sin Tierra, apoy6 a Lula en las elecciones de 2002, pero
posteriormente se convirtié en su principal critico, al acusarlo de un aban-
dono de las propuestas sociales.
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Esta polarizacién de intereses con respecto a la cuestiéon agricola,
queda demostrada también en las manofestaciones de la opinién ptblica
nacional. Siguiendo el estudio realizado por Amaury de Souza se ob-
serva que, la mitad de los entrevistados acepta la apertura del mercado
doméstico a los servicios e importaciones industriales asf como también
adoptar una posicién més flexible en lo que concierne a las inversiones
y las cuestiones de propiedad intelectual, a cambio de obtener beneficios
en el comercio agricola. No obstante, la otra mitad de los encuestados
exige la eliminacién de las barreras al comercio agricola, sin renunciar
a los mecanismos de proteccién de la produccién nacional (Souza, 2009:
143).

En relacién a los sectores industriales, los discursos, nombramientos
y politicas implementas por el gobierno de Lula, tranquilizaron a los
empresarios e inversores nacionales y extranjeros ya que demostraron
que no existirfa una transformacién profunda de las reglas econémicas

del pafs.

Este sector también puede ser subdividido en diferentes segmentos
(Estrella Faria, 2006: 2). En primer lugar, se encuentran las industrias
de productos semi-manufacturados y estandarizados, como el acero,
productos de celulosa, quimica o minerales. Es una coalicién de pocas y
grandes empresas oligopo6licas, muchas de las cuales fueron privatizadas
recientemente.

En segundo lugar, se halla el grupo de las industrias de bienes durables
de consumo, como automéviles, maquinaria agricola y electrodomésticos,
integrado principalmente por multinacionales, en algunos casos asociadas
a grupos locales. Su mayor interés reside en la integracién sudamericana,
especialmente en el MERCOSUR.

Finalmente, estd el grupo de las industrias de bienes no durables, como
textiles, alimentacién y calzados cuyo interés es preservar el mercado
interno y superar las barreras de los paises desarrollados. Dicho grupo
estd conformado significativamente por pequefias y medianas empresas,
debido a lo cual posee una menor capacidad para participar e influir en
las negociaciones. Asimismo, es muy sensible a las oscilaciones del tipo de
cambio y ha sufrido duras pérdidas motivadas por la apertura indiscrimi-
nada y por la valorizacién del real en los afios noventa.

En el marco de la Confederacién Nacional de Industrias, en 1996, se
cre6 la Coalicion Empresarial Brasilefia “en respuesta a la necesidad de un
nimero cada vez mds importante de empresas brasilefias de obtener una
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mayor intervencion e influencia en la definicién de las estrategias para la
insercion internacional de Brasil” (CNI, 2010). Como consecuencia de esta
creciente movilizacién y coordinacion de intereses por parte del empresa-
riado, el gobierno brasilefio ha intentado responder a estas demandas a
través de la ampliacién de los canales de didlogo y consulta entre Itamara-
ty y el sector empresarial.
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Es importante sefialar que, como resultado de la politica econémica
ortodoxa ejecutada por el gobierno de Lula, los mercados y los despachos
financieros se han mostrado, en términos generales, conformes con dicha
administracion.

En cuanto a las estrategias para la inserciéon de Brasil en el mercado mun-
dial se constata que la mayor parte del empresariado estima que se deben
llevar adelante negociaciones tanto con los paises desarrollados del Norte,
como con los estados de América del Sur y con las potencias regionales
emergentes, tales como China, India y Sudéfrica. En palabras de un empre-
sario brasilefio: “nao vejo como polarizadas as opgoes entre negociar com paises
desenvolvidos ou com paises em desenvolvimento. Vejo como prioritdria a integragao
do espago econdmico regional, mas nao de forma excludente com outras estratégias
multilaterais e bilaterais” (Souza, 2009: 26).

El dltimo segmento a considerar dentro del sector industrial son los sin-
dicatos de trabajadores urbanos. De la misma forma que los campesinos,
se oponen ideolégicamente al libre mercado y son muy vigilantes sobre las
concesiones de acceso a mercados. Les preocupa, fundamentalmente, el
efecto que esto puede conllevar sobre el empleo. A diferencia de sus com-
pafieros del campo, este grupo tiene mas facilidad para establecer alianzas
con los intereses empresariales de la industria en la biisqueda de acceso a
mercados externos (Estrella Faria, 2006:2).

Actualmente existen tres grandes organizaciones sindicales: la Central
Unica de los Trabajadores (CUT), que es la mayor central sindical del pafs y
que, como se menciond anteriormente, estd estrechamente vinculada al PT;
la Confederacién General de los Trabajadores (CGT), de orientacién comu-
nista; y la Fuerza Sindical (FS), creada en oposicién ala CUT, la cual plantea
un sindicalismo independiente.

Lallegada de Lula al poder generd un doble desafio en la CUT. Por un
lado, la necesidad de ampliar el didlogo y la articulacién con el conjunto
del movimiento sindical, en especial con FS, para evitar la divisién del
sindicalismo en dos campos: uno oficialista y otro opositor. Por otro lado,
surgié el debate acerca de cémo fortalecer a un gobierno cuyo proyecto
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estaba comprometido con los trabajadores y mantener, al mismo tiempo,
la independencia sindical (Radermacher y Melleiro, 2007: 9).

Durante el primer gobierno de Lula, varios cargos importantes, inclui-
dos doce ministerios, fueron ocupados por sindicalistas, ex-sindicalistas o
lideres partidarios cercanos al movimiento sindical “cutista”. Pese a esto,
la CUT intent6 mantener una posiciéon de “solidaridad critica”. En este
sentido, una de las estrategias llevadas a la practica fue la realizacién de
movilizaciones conjuntas con otras centrales sindicales que les permitié
obtener importantes conquistas como los aumentos del salario minimo
y la correccién anual de la tabla del impuesto a la renta (Radermacher y
Melleiro, 2007: 9).

No obstante, se concluye que, pese a la gran expectativa de los sindi-
catos ligados ala CUT y al rol fundamental que tuvieron en la eleccién de
Lula, la reforma sindical impulsada por el gobierno del PT no prospero,
debido a que era “poco probable que tales transformaciones ocurran antes
del final del mandato de Lula” (Radermacher y Melleiro, 2007: 16).

Para finalizar, merece una atencién especial el reciente fenémeno de las
multilatinas, dentro de las cuales las empresas brasilefias son las que mads
se destacan. En 2008, la Sociedade Brasileira de Estudos de Empresas Transna-
cionais e da Globalizagao Econdmica (Sobeet) realizé una investigacion sobre
las 50 empresas brasilefias mds internacionalizadas, a partir de un indice
que consider¢ tres componentes de las operaciones en el exterior: el ntime-
ro de empleos, el valor de los activos y el total de ingresos.

La empresa JBS-Friboi ocupé el primer lugar de este ranking como la
multinacional de origen brasilefio con mayor indice de internacionaliza-
cién. Este gigante mundial especializado en la carne bovina posee actual-
mente en el exterior al 64,6% de sus empleados, el 59,2% de sus activos y
el 81% de sus ingresos (Pesquisa Sobeet/ Valor, 2008: 26). Cabe mencionar
que los restantes primeros puestos estuvieron ocupados por: 2) Odebrecht,
3) Gerdau, 4) Coteminas, 5) Ibope, 6) Vale, 7) Sabé, 8) Ambev, 9) Metalfrio,
y 10) Artecola.

Por otra parte, el estudio realizado por Rita Giacalone (2008) clarifi-
ca en gran medida las tendencias a partir de las cuales se han originado
estas multinacionales de América Latina. Muchas empresas familiares
latinoamericanas incorporaron personal profesional en su direccién y co-
menzaron a cotizar sus acciones en las bolsas (Giacalone, 2008: 15). Este es
el caso de Odebrecht, empresa brasilefia de origen familiar dedicada a la
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construccién y la ingenieria, que se internacionaliz6 en los afios setenta.
A fines de los noventa ya era uno de los grupos econémicos mds grandes
de Brasil, gracias a lo cual se convirti6 en lider mundial en la construccién
de usinas hidroeléctricas. Actualmente, sélo el 21 % de sus operaciones se
encuentran en territorio brasilefio. El resto se halla distribuido en América
Latina (50%), paises africanos y de Oriente Medio (24%), Estados Unidos
(4%) y Portugal (1%). Su propiedad sigue bajo control familiar, pero la
compaiiia se ha descentralizado, lo que exige direccién profesional en sus
subsidiarias. La empresa concentra su interés en los mercados de Africa
y América Latina, puesto que es en dichos paises donde se presenta un
importante déficit en infraestructura (Pesquisa Sobeet/ Valor, 2008: 28).

Es importante destacar que las multilatinas desarrollan relaciones cer-
canas con sus respectivos gobiernos ya que “esto les garantiza un acceso
privilegiado al proceso gubernamental de toma de decisiones” (Giacalone,
2008:18). El caso de Odebrecht vuelve a ser ilustrativo, sobre todo si se tiene
en cuenta la estrecha relacién que dicha empresa mantiene con el gobierno
brasilefio. En efecto, la compafifa participa en importantes proyectos de
infraestructura en América Latina por medio de emprendimientos mixtos
(publico-privados) asi como también del Programa de Aceleracion del
Crecimiento (PAC) en Brasil. De hecho, parte de su éxito se ha atribuido a
sus contribuciones financieras a las campafias electorales, como sucedié en
la camparia por la reeleccién de Lula da Silva (Giacalone, 2008: 18).

Otro caso lo constituyen las empresas multinacionales estatales, como
Petrobras. Cabe recordar que dicha empresa fue creada durante la crisis
petrolera de 1970 para asegurar la provisién energética. En sentido estric-
to, se trata de una compafifa mixta que cotiza en bolsa. En 1996 ya operaba
en nueve paises, en asociacién con 70 empresas extranjeras. Sin embargo,
solo el 2% de su produccién de petrdleo y gas natural se ubicaba fuera de
Brasil. Hoy en dfa, en cambio, este gigante petrolero estd presente en 27
paises empleando més de 7.000 personas en actividades de produccién,
refineria y distribucién (Pesquisa Sobeet/Valor, 2008: 64). La compaiiia se
ha especializado en la exploracién de petréleo en aguas profundas y se ha
convertido en la mayor empresa latinoamericana que cotiza en bolsa.

Por otra parte, algunas multinacionales latinas se han expandido cons-
truyendo alianzas estratégicas con otras empresas. Tal es el caso de Vale. A
partir de su privatizaciéon en 1997, el control de la empresa pasé a cargo de
un holding entre Vicunha (el mayor grupo textil brasilefio), CSN (Compa-
fifa Siderurgica Nacional), Bradesco y otros. En los afios noventa, la com-
pafifa cambié su estrategia de expansién concentrdndose en la explotacién
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minera, lo que incluyé la compra de minas fuera de Brasil. Actualmente
estd presente en 35 paises con un contingente de 29.9 mil empleados en el
exterior. En 2006, la empresa coroné su estrategia de internacionalizacién
con la adquisiciéon de Inco, la compafifa minera canadiense de niquel que
la convirtié en la segunda mayor productora mundial de metal (Pesquisa
Sobeet/ Valor, 2008: 36).

Por dltimo Giacalone sefiala que, si bien las multilatinas exitosas se
han concentrado en industrias bdsicas, existen excepciones como la brasi-
lefia Embraer, que se ubica en un sector de uso intensivo de tecnologia. La
Empresa Brasilefia de Aerondutica fue fundada por el gobierno en 1969 y
privatizada en 1994, con un limite de 40% a la propiedad extranjera. Ac-
tualmente, posee siete filiales en el exterior en Estados Unidos, Francia,
Portugal, China y Singapur. Embraer exporta el 97% de sus aviones, el
50% hacia Estados Unidos y el resto es distribuido en mds de 70 paises de
América del Sur, Europa y Asia (Pesquisa Sobeet/ Valor; 2008: 53).

Desde el dmbito gubernamental, el actual Ministro de Desarrollo, In-
dustria y Comercio Exterior, Miguel Jorge, aseguré que el gobierno estd
fuertemente interesado en acompanar al proceso de internacionalizacién
de las empresas brasilefias. Desde su perspectiva, este nivel de internacio-
nalizacién atin es bajo (entre el 2002 y el 2006, represento el 0.4% del total
mundial) si se lo compara con el de los paises asidticos. En contrapartida,
el Ministro reconocié las dificultades del gobierno para atender una de las
principales demandas de los empresarios, esto es, la realizacién de acuer-
dos sobre doble tributacién con paises como Estados Unidos, para evitar
la sobrecarga de impuestos para aquellas compafifas que actiian en mds de
un pais (Pesquisa Sobeet/ Valor, 2008: 66).

En suma se observa que este reciente, pero vertiginoso fenémeno de
expansion de las empresas brasilefias en el exterior provoca importantes
modificaciones en el accionar estatal a la hora de formular y ejecutar la
politica exterior, especialmente en materia comercial, como consecuencia
de la creciente movilizacién y, por consiguiente, condicionamiento que
impone el sector empresarial brasilefio.

LA ELITE INTELECTUAL: LA PRENSA, LA OPINION PUBLICA 'Y LAS
ORGANIZACIONES DE LA SOCIEDAD CIVIL

De acuerdo al trabajo realizado por Kassianova (2001) comtnmente se hace
referencia a la élite intelectual, como otro actor doméstico involucrado en el
proceso decisorio relativo a la politica exterior. Se le concibe “conformada
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por una polifonfa de voces societales, como los medios de comunicacién,
los lideres académicos y culturales, figuras ptiblicas y Organizaciones No
Gubernamentales (ONG) (Kassianova, 2001: 826).
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En cuanto a la prensa, Breuning sefiala que su principal funcién es la
de intermediaria entre el ptblico y el gobierno. Asimismo, destaca que los
medios de comunicacién gozan de un gran poder de influencia debido a
que modelan la forma en que la audiencia visualiza los diversos temas
de interés.

En este sentido el asesor de comunicacién de la presidencia de Brasil,
Nelson Breve, asegura que durante el primer afio de gobierno de Lula,
las relaciones con la prensa fueron muy dificiles. Luego de un sondeo en
el que se demostré que las noticias eran mds desfavorables que favora-
bles, Lula decidié cambiar su relacién con los medios de comunicacién y
conceder una mayor cantidad de entrevistas. Como consecuencia, “en sus
primeros cuatro afios de mandato, el presidente concedié 266 entrevistas,
abarcando las mds diversas formas: de manera directa con la prensa o en
colectivas informales, una vez por semana”. Dicha estrategia mejor6 las
relaciones y otorg6 a Lula una mayor popularidad, producto de esta co-
municacién mds fluida (IP Paraguay, 2009).

En relacién a cuestiones vinculadas con la politica exterior, uno de los
episodios en los cuales el gobierno se vio sometido a duras criticas por par-
te de la prensa nacional fue el de la respuesta a la decisién del presidente
boliviano, Evo Morales, de nacionalizar el gas natural de su pafs, lo cual
perjudicaria los intereses de la brasilefia Petrobras. La sosegada reaccién
de Lula y de la cancilleria recibié un alud de criticas por parte de la prensa,
que catalogé la actitud como “débil” y resultado de una “ideologizacién”
de la politica sudamericana (Cason y Power, 2006: 30).

Cabe mencionar que los discursos y entrevistas que concede el pre-
sidente se publican en su totalidad en una pdgina web mientras que las
sesiones del Congreso Nacional son televisadas en directo por el canal
publico. De este modo, la ciudadania puede hacer un contraste entre lo
que se da a conocer en los medios de comunicacién y la informacién
oficial.

En relacién a la prensa internacional, también se buscé tener un
contacto directo que evitara la intermediacién del periodismo nacional.
Nelson Breve advierte: “nos dimos cuenta que Brasil ha tenido una
participacion influyente en los foros internacionales y que si no se tie-
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ne una relacién mds préxima con la prensa internacional, ellos estardn
trabajando en funcién de la prensa nacional”. De este modo, el gobierno
organiza entrevistas exclusivas con los corresponsales internacionales. El
asesor presidencial agrega: “habia dos grandes temas en los cuales nos
interesaba colocar a Brasil en la prensa internacional: uno econémico, la
superacion de la crisis y el otro, la disputa de la sede en las olimpiadas
del 2016. Nosotros montamos una estrategia para alcanzar notoriedad en
la prensa internacional” (IP Paraguay, 2009). Como se menciond en apar-
tados anteriores, la relacién de Lula con la prensa mundial es excelente,
pues goza una gran aceptacion.

Respecto a la opinién ptiblica, Risse sostiene que, desde un enfoque
realista de la politica exterior, se asume que el ptblico es facilmente ma-
nipulado por los lideres politicos, debido a la baja importancia que la
poblacién le otorga a las cuestiones de politica exterior en comparacién
a los temas econdmicos, al escaso conocimiento que se tiene sobre los
asuntos internacionales y a la volatilidad de la opinién ptblica (1991:
481). Sin embargo, investigaciones mds recientes sefialan que la opinién
publica suele ser mds estable de lo que generalmente se cree. En Brasil,
este tipo de estudios han sido llevados a cabo, en su mayoria, por el Nu-
cleo de Investigacién en Relaciones Internacionales de la USP. También
se destacan los trabajos realizados por Amaury de Souza en el marco del
Centro Brasileiro de Relacoes Internacionai (CEBRI). Fuera del territorio
brasilefio, es pertinente mencionar las investigaciones desarrolladas por
Latinobarémetro (con sede en Chile) sobre la opinién publica en el dam-
bito regional, las cuales también consideran a Brasil (Pimenta da Faria,
2008: 92).

Resulta interesante hacer referencia a la diferenciacion realizada por
Risse, quien distingue entre “opinién ptblica masiva”, la cual es facilmen-
te manipulada por la propaganda gubernamental; el “ptblico atento”, que
manifiesta un interés general por la politica y se resiste en mayor medida a
la influencia estatal; y los “issue publics”, que abarca a aquellos individuos
particularmente interesados en el seguimiento de asuntos especificos de
politica exterior (Risse, 1991: 484).

En relacién al caso brasilefio, Amaury de Souza pone el acento sobre el
publico atento, al cual denomina “comunidad brasilefia de politica exter-
na”, esto es, el conjunto de personas que participan del proceso decisorio
y/o contribuyen de manera relevante a la formacién de opinién sobre
las relaciones internacionales del paifs (Souza, 2009: 2). El autor brasilefio
sostiene que, desde los afios noventa, es posible diferenciar dos corrientes
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de pensamiento, cada una de las cuales propone determinadas estrategias
para la insercién internacional de Brasil.

La primera corriente, de corte liberal, se aproxima a los supuestos y
directrices que guiaron la politica externa de Brasil durante el gobierno
de Fernando Henrique Cardoso. Promueve la realizacién de reformas
internas tendientes a fortalecer las reglas de mercado en la economia
doméstica. La btisqueda de la autonomia nacional se realiza a través de
la cooperacion para la creaciéon de regimenes internacionales que mejo-
ren las posiciones negociadoras frente a los paises mds fuertes (Souza,
2009: 21).
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En el otro extremo se encuentran los criticos de la agenda de libera-
lizacién, muchos de los cuales hoy en dia comandan la politica exterior
ejecutada por el gobierno de Lula da Silva. Esta estrategia es denominada
“autonomista”, puesto que defiende la insercion mundial de Brasil por
medio de un proyecto nacional auténomo basado en activas politicas de
desarrollo y en la conformacién de alianzas con paises que posean intereses
semejantes, es decir, una cooperacién en sentido Sur-Sur y una profundi-
zacion de la integracién de Sudamérica. Dicha estrategia busca contribuir
a la emergencia de un orden internacional multipolar que contenga a las
politicas unilaterales (Souza, 2009: 22-23).

El analista advierte que en numerosas dimensiones de la politica
exterior, la diferencia entre estas dos estrategias parece ser mds de
énfasis que de sustancia, debido a que en el plano de las iniciativas
concretas se observa un grado de convergencia mayor del que se po-
dria suponer.

Estas dos vertientes de pensamiento han dado origen, hoy en dia,
a tres principales corrientes de opinién. Los “globalistas” son aquellos
que contintian defendiendo las medidas de liberalizacién como medio
para insertarse al mundo. Creen que Brasil debe fortalecer sus vinculos
comerciales con los paises desarrollados del Norte y que la integracién
regional debe concentrarse en el comercio, las inversiones y la infraes-
tructura. Los “pos-liberales” cuestionan la actual distribucién del poder
mundial y privilegian, por consiguiente, la Cooperacién Sur-Sur a través
de la realizacion de alianzas horizontales, tanto con los paises sudame-
ricanos, como con las potencias emergentes extra regionales. Por tltimo,
los “regionalistas” ponen el énfasis en la integracién regional como base
para una posterior integraciéon a la economfa mundial. A diferencia de
los pos-liberales, estiman que un sistema multilateral puede prevalecer
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sobre las conductas unilaterales en relacién al comercio internacional
(Souza, 2009: 32).

El autor concluye que actualmente los pos-liberales son el sector con
opiniones mds favorables sobre al gobierno de Lula. Los regionalistas
se dividen entre aquellos mds entusiastas y los que guardan una mayor
reserva. Los liberales, por su parte, son quienes se presentan como los
grandes criticos (Souza, 2009, 126). Asimismo aclara que las tres corrientes
comparten la idea de que Brasil debe tener un rol mds activo en el &mbito
internacional a través del ejercicio de un liderazgo compatible con su in-
menso territorio (Souza, 2009: 140).

Vicente Palermo también realiza una clasificacién tripartita con respecto
a las posturas de la poblacién frente al gobierno de Lula. En los extremos
coloca a los sectores que desean y temen la ruptura con el gobierno anterior,
los cuales son numéricamente inferiores, pero con una enorme capacidad
de incidencia; se trata de las bases militantes del PT, por un lado, y los secto-
res financieros, por el otro. El tercer grupo estd formado por la clase media y
popular brasilefia, que no buscaba necesariamente una ruptura con el statu
quo, sino “una mezcla de mantener logros (estabilidad) y de ampliarlos
(seguridad, empleo, salario)” (Palermo, 2004: 11).

Finalmente, cabe mencionar a las organizaciones de la sociedad civil.
Este grupo estd conformado por un colorido mosaico de ONGs, en su
mayoria militantes del movimiento antiglobalizacién. Como varios de
los sectores antes analizados, estd bastante preocupado por los efectos del
comercio sobre el empleo y es especialmente sensible a temas como propie-
dad intelectual, medidas antidumping, comercio de servicios y compras
gubernamentales (Estrella Faria, 2006: 2).

Dentro de este sector, se destacan los movimientos populares, base
social original del PT, “quienes decepcionados con la continuidad de la po-
litica econémica, encontraron en la politica externa una de las pocas areas
donde existe espacio para una disputa efectiva con el modelo neoliberal”
(Estrella Faria, 2006: 3).

En relacién a estos agentes deben considerarse no sélo las orga-
nizaciones civiles nacionales, sino otras con actuacién en el dmbito
internacional. Tal es el caso, a modo de ejemplo, de organizaciones
internacionales dedicadas a las cuestiones de salud publica, las cuales
han trabajado como asesoras del gobierno brasilefio en el marco de las
negociaciones desarrolladas en la Organizacién Mundial del Comer-
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cio (OMC) relativas a los derechos de propiedad intelectual, particu-
larmente a las patentes farmacéuticas’. De este modo, dichos actores
civiles también forman parte del proceso decisorio. Coincidiendo con
Cason y Power se advierte que “No afirmamos que esto haya tenido un
impacto directo en los resultados de la politica todavia, pero si argu-
mentamos que estas conexiones internacionales han tenido un impacto
en el contexto en el que se formula la politica exterior” (Cason & Power,
2006: 16).

ALGUNAS REFLEXIONES FINALES

Alo largo del presente trabajo fue posible identificar a los diversos acto-
res domésticos involucrados en la formulacion y ejecucién de la politica
exterior brasilefia. Como consecuencia de los cambios globales y regiona-
les suscitados a partir de la post Guerra Fria, se verificé una ampliacién
en el niimero de agentes intervinientes que atenuaban, en cierta medida,
el rol exclusivo y protagénico que tradicionalmente ha tenido Itamaraty.
Dicha situacién ha dado lugar a una diplomacia mds publica y por consi-
guiente, mds sensible a las demandas especificas de los diversos sectores
sociales.

Considero que este andlisis desagregado de los distintos segmentos
subnacionales no sélo resulta relevante para las investigaciones académi-
cas, sino que puede resultar significativo para la definicién de las estrate-
gias gubernamentales. De forma paralela, estimo que un mayor interés y
preocupacion por parte de la opinién publica sobre cuestiones de politica
exterior conlleva un mayor control civil sobre las acciones estatales y, por
consiguiente, una mayor responsabilidad para los formuladores y opera-
dores de la politica externa, que podria redundar en un mayor nivel de
legitimidad.

Asimismo, un conocimiento mdés acabado de los diversos agentes
involucrados en el proceso decisorio facilitard la identificacién de lo
que tradicionalmente se denomina como “el interés nacional de un Es-
tado”. En este sentido, Amado Cervo indica que tradicionalmente los
conservadores brasilefios, al analizar el interés nacional, evocaban un
concepto de sociedad simple, integrada por dos segmentos: los grandes
propietarios de las tierras y duefios del poder, y el resto de la sociedad

9 Un importante niimero de organizaciones de la sociedad civil, tanto del Norte (Médicos sin Fronteras,
Oxfam International, Consumer Project on Technology), como del Sur (Red del Tercer Mundo y Accién
Internacional para la Salud), colaboraron con el gobierno brasilefio brindando su conocimiento técnico-
legal y facilitando sus contactos con los gobiernos de los paises industrializados, a fin de avanzar en una
renegociacion del acuerdo de los ADPIC.
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(esclavos, ex-esclavos, trabajadores libres, inmigrantes). En la actuali-
dad, en cambio, se estima que la politica exterior apunta a la realizacién
de intereses nacionales diversificados: de agricultores, empresarios,
obreros y consumidores, entre otros (Cervo, 2003: 10 y 21). Cabe aclarar
que esta variable merece un andlisis en profundidad que excede a este
trabajo. Sin embargo, resulta significativo dejar constancia de la utilidad
que aporta el empleo de las dimensiones utilizadas en este estudio para
una mejor caracterizacion de dicho interés nacional.

En este sentido Dueck argumenta que “la politica exterior no refleja el
interés nacional per se. En cambio, las estrategias exteriores diplomaticas,
militares y econémicas reflejan la habilidad de coaliciones subnacionales
estrechas para capturar el poder del Estado y dirigir la politica hacia sus
intereses particulares” (Dueck, 2009: 142). Coincido con lo sefialado por
Dueck y destaco la importancia de conocer los intereses sostenidos actual-
mente por los diferentes sectores existentes al interior del Estado brasilefio,
como un trabajo indispensable para comprender la politica exterior ejecu-
tada durante el gobierno de Lula da Silva.

Por dltimo, resulta importante sefialar que, como asegura Pimenta de
Faria, el andlisis realizado no debe derivar en generalizaciones precipitadas
puesto que serd necesario precisar, en relacién a cada temética de la agen-
da externa, la capacidad propositiva de los actores no gubernamentales, la
receptividad que demuestre la burocracia estatal frente a las demandas so-
ciales y la habilidad de un determinado gobierno para coordinar intereses
divergentes (Pimenta da Faria, 2008: 86). Es decir, las posiciones sostenidas
por los diferentes grupos analizados varfan en funcién de los temas y de
los actores internacionales (Estados Unidos, la Unién Europea, Argentina,
Venezuela, sélo por nombrar a algunos) que se tomen en consideracién, lo
cual da lugar a un escenario complejo que implica un tratamiento exhaus-
tivo de cada caso particular. Dicha tarea excede este articulo y serd parte
de futuras investigaciones.

No obstante, en términos generales, es posible realizar dos observa-
ciones. En primer lugar, el gobierno de Lula ha provocado una reaccién
paraddjica en los diversos sectores involucrados en la politica exterior. Por
un lado, aquellos que se mostraron inicialmente mads reacios a la llegada
de Lula, esto es, los sectores empresariales y financieros, hoy se muestran
mayoritariamente conformes con las acciones del gobierno, que se ha
preocupado significativamente por acompariar el proceso de creciente
internacionalizacién de las empresas brasilefias.
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En cambio, aquellos agentes que en un primer momento apoyaron
fuertemente el ascenso de Lula al poder, tales como los miembros del PT,
del MST y de la CUT, se sienten en cierta medida frustrados ante las po-
liticas, fundamentalmente econémicas, ejecutadas por el actual gobierno.
Frente a ello, utilizan la politica exterior como instrumento para viabilizar
sus intereses y aspiraciones.

En segundo lugar, a pocos meses de la finalizacién del segundo manda-
to de Lula, se verifica que la figura de dicho lider politico se mantiene con
un alto grado de aceptacién tanto interna como internacional. En efecto,
pese a los diversos problemas de indole nacional-como los sucesivos actos
de corrupcién—e internaciona—crisis financiera mundial-,Lula, ha demos-
trado con su gobierno la capacidad para controlar las demandas de los
multiples sectores que conforman la sociedad brasilefia.
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