POLITICA EXTERIOR BRASILENA
Y EL MITO DEL BARON*
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Es AMPLIAMENTE conocido que en la politica, la verdad es lo que la
gente cree, mds que lo que sucede. Al respecto, las creencias que existen
acerca de la politica exterior y los servicios diplomdticos brasilefios son
de suprema importancia. En esta seccién del escrito, trataré de sefialar
algunas de ellas para dar algunos aspectos de su historia que son rele-
vantes para entender la formulacién e implementacién de la reciente
politica exterior del Brasil.

El Itamaraty proyecta una imagen de eficiencia y efectividad al
exterior, que no es compartida tan intensamente en el interior del
Brasil, i.e., fuera del pais, las personas informadas tienen una mejor
imagen del servicio diplomdtico brasilefio que la que rige dentro del
pais, en donde los diplomdticos adolecen de un punto de vista parcial,
no obstante su aparente posicién de discrecion.

Todas las actividades del servicio diplomdtico brasilefio se realizan
bajo la égida del Barén de Rio Branco, que mantuvo el uso de su
aristocrdtico titulo durante los tiempos republicanos y es histérica-
menie respcnsable de “consolidar las fronteras brasilefias”, como se les
ensefia a los nifios en el Brasil, en otras palabras, consolidar la posicién
de Brasil como un pais geopoliticamente “satisfecho” usando el tér-
mino de Genaro Arriagada.?

* Traduccién del inglés de Laura Gonzélez.

1 Genaro Arriagada sugirib, que desde el punto de vista histérico, es posible
etiquetar a los paises como “geopoliticamente favorecidos” y como ‘‘geopolitica-
mente desfavorecidos”. El criterio empleado para la definicién de favorzcimiento
o lo contrario seria la cantidad de territorio ganado o perdido a lo largo de la
historia para cada pais en particular. Arriagada comunicé esto durante la pre-
sentacién oral del primer encuentro de la Asociacién Chilena de Investigaciones
para la Paz (acHIP), sostenido en Santiago, los dias 1 y 3 de julio de 1981.
Usando estos conceptos, Brasil puede ser etiquetado como un pais “muy” favore-
cido desde el punto de vista geopolitico. A lo largo de toda su historia, Brasil
ha ecxtendido su territorio Gnicamente hacia el oeste de la Linea de Tordesillas
(la linea divisoria original entre las tierras de las Coronas portuguesa y espafiola
que corrian a lo largo del eje Norte-Sur, aproximadamente desde Belém hasta
Curitiba). Brasil ha incrementado su territorio en méas del 200%.

1
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Sin entrar en la discusién acerca de las verdaderas hazafias del Bardén
durante su cargo como Ministro de Relaciones Exteriores a principios
de este siglo, el hecho mas importante en su relacién con el servicio
diplomaitico brasilefio es que él y las politicas que se le atribuyeron,
son los mayores simbolos del esprit de corps del Itamaraty. La imagen
del “Barén y sus actos” son los factores que permiten a los diplo-
madticos brasilefios ver la historia del Ministerio (y la del pais) y tener
un sentido de continuidad histérica que les ayuda a proyectar un
futuro para ellos y para el pais. La originalidad de esta situacién se
sostiene en el hecho de que, con la excepcién de las fuerzas armadas,
ninguna otra agencia gubernamental brasilefia o ministerio tiene un
simbolo tan poderoso en su pasado para ayudarlo a actuar coherente-
mente y enfrentar la inestabilidad de la competencia burocratica en
el presente.?

Para recordar que la imagen y actos del Bardn siguen siendo impor-
tantes y significan algo especial, los jévenes diplomdticos son capaci-
tados en el Instituto Bario de Rio Branco. La mas importante con-
decoracién con la que un diplomatico brasilefio puede ser premiado
es la Orden de Rio Branco.

A principios de siglo, durante los tiempos del Barén, el conjunto
diplomdtico brasilefio no era profesional. Estaba compuesto por un
numero de jévenes, seleccionados por el Bardn, quienes llevaban a cabo
la politica exterior de acuerdo a los deseos de su jefe. En ese momen-
to, la composicion del cuerpo diplomatico brasileio no era muy
diferente de lo que era en otros paises, a saber, era un nido seguro
en donde esos jovenes de la élite se podian desenvolver. Esto perma-
necié basicamente igual hasta el periodo de Vargas (1930-1945) cuando
la proteccién clasista y el nepotismo eran atin generalizados en el
Itamaraty. La diferencia descansaba en los origenes de clase de los
receptores de la proteccién. _

Los intentos de Vargas por modernizar y racionalizar la adminis-
tracién publica brasilefia fueron incrementados por la importancia
de la creacién del pasp. De acuerdo con la tendencia centralizadora de
la época todos los sectores de la burocracia se pusieron bajo el control
del pasp.? FEstaba encargado del reclutamiento, seleccién, admisién,
promocidén, remocién y retiro de los servidores civiles. De alguna ma-
nera, el pasp (Departamento Administrativo do Servico Publico) in-
tenté copiar la capacitacién elitista de los modelos inglés y francés.t

2 Ver Alexandre de S.C. Barros, “A formagio das Elites e a Continuagio
da Construgio do Estado Nacional Brasileiro”, Dados 15 (1977), pp. 101-122,

8 Ver Alexandre de S.C. Barros, “O Estado Cartorial: An attempt to investi-
gate the political role of Brazilian Bureaucracy”, M.A. Paper, Universidad de
Chicago, 1969.

4 El fundador del Dasp (semejante a la Administracién de Servicios Generales
de Estados Unidos o al Departamento Britdnico del Servicio Civil) Luiz Simdes
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La racionalidad que estaba a punto de ser introducida, sin embargo, no
era vista con buenos ojos por el Itamaraty. La ideologia igualitaria
de admisién de los nuevos sistemas de seleccién probablemente abririan
la puerta del Itamaraty a la plebe, politica no aceptada por una élite
tan cerrada. Para eludir un sistema de admisién tan centralizado, el
Itamaraty cred y puso bajo su propio control al Instituto Rio Branco.

Era una academia profesional que seria la unica de su categoria
durante un largo periodo en el servicio civil brasilefio. El examen
de admisiéon para el Rio Branco era considerado muy dificil, y de
hecho lo era. No obstante, mds que simplemente dificil estaba progra-
mado para las clases altas, ya que el tipo de conocimientos exigidos
a los aspirantes debian ser ya “naturales” para los jévenes de las
clases altas, mas que de los jévenes de clase media o baja. Ese sesgo
también favorecié a los vastagos de los diplomaticos, puesto que inclufan
otros idiomas y nociones mds ficilmente adquiridos fuera del Brasil.

Después de su admisién en el Instituto, los jovenes “futuros diplo-
maticos” eran capacitados durante dos afios y después de su graduacién
eran admitidos automdticamente en la profesién diplomética como
terceros secretarios. Regido por el Itamaraty, Rio Branco tenia una
doble funcién: entrenamiento y socializacién. A lo largo de todos los
afios el Instituto consolidé la reputacién como campo de entrena-
miento elitista y los diplomdticos eran considerados como muy bien
capacitados para los estandares de la burocracia brasilefia en general.
En realidad, es posible localizar en la historia reciente de Brasil un
intenso movimiento externo por parte del Itamaraty con respecto a
otras agencias gubernamentales, i.e.,, el Ministerio de Relaciones Ex-
teriores ha sido un proveedor regular de cuadros elitistas para otras
agencias gubernamentales. Lo contrarioc no es necesariamente cierto,
a saber, no existe ninguna entrada lateral a la carrera diplomatica.®
Estas caracteristicas peculiares del servicio diplomético en Brasil han
contribuido a construir un esprit de corps fuerte entre los compaiieros
diplomdticos quienes se consideraban diferentes de (y superiores a)
otros burdcratas.

En este sentido, el Itamaraty siguié una politica exterior propia,
por asi decirlo, siempre que pudo. Cuando era imposible poner en
practica su propia politica exterior, el Itamaraty hizo lo posible por
retrasar las politicas con las que la oficialidad no estaba de acuerdo.
Puede parecer muy obvio sefialar esto, ya que este tipo de conducta

Lopes, fue también el fundador de la Fundacién GetGlio Vargas, que tuvo, a lo
largo de sus operaciones, la ahora inexistente Escola de Nova Friburgo, una escuela
secundaria estructurada de acuerdo al modelo de las public schools britinicas,
con el propésito explicito de contribuir a la ensefianza elitista.

5 Los puestos de embajadores son una excepcién porque estan considerados
como puestos politicos. A pesar de esto, el personal sin carrera en estas posiciones
ha declinado grandemente desde 1945.
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“corporativa” no es diferente de aquella de otras agencias burocréticas
que han desarrollado intereses creados. La particularidad del caso del
Itamaraty en la administracién ptiblica brasilefia, reside en el hecho
de que era la tinica agencia civil que tenia un alto grado de homoge-
neidad, esprit de corps y articulacién que le permiten actuar siste-
méticamente de esta manera, aunado a que puede sobrellevar las
diferencias internas en nombre de la proteccién del grupo profesional.

Por un lado, este tipo de conducta de los diplomiticos los aislé
internamente, por otro, tuvo buenos efectos en el exterior. Esto era
asi, en parte, porque Brasil tenia algunos privilegios con relacién a
sus socios mas cercanos (lugar, tamafio, politica exterior, etc.) y en
parte por las peculiaridades de los diplomaiticos brasilefios. El profe-
sionalismo se convirtié en el sello del Itamaraty en sus tratos con otras
agencias burocrdticas en Brasil y con los representantes extranjeros en
Brasil y en el exterior. Profesionalismo y competencia proporcionaron
legitimidad al funcionamiento del Itamaraty. Estas caracteristicas mos-
traron ser muy importantes, especialmente después de 1964, cuando
el Itamaraty permanecié, en gran parte, inmune a la intervencién
militar externa, una excepcién en la burocracia civil. Como el go-
bierno que llegé al poder era conservador, se encontré a un conservador
con carrera diplomdtica para ocupar el Ministerio (embajador Vasco
Leitdo da Cunha, abril 4, 1964-enero 17, 1966). Sélo cuando las cosas
llegaron a ser demasiado dificiles aun para un diplomdtico conserva-
dor, un general retirado fue postulado (general Juracy Magalhdes,
enero 17, 1966-marzo 15, 1967). La “inmunidad” del Itamaraty no era
completa, no obstante. Algunos diplomiticos fueron purgados sobre
cargos de izquierdismo, corrupcién y mal comportamiento, as{ como
sucedié con todas las demds agencias, pero los niimeros son pequefios
en comparacién con lo que acontecié en otras agencias.® A pesar de

6 De acuerdo con Marcus Figueiredo, que ha investigado las desgracias politi-
cas en Brasil, el Itamaraty estuvo afectado de la siguiente manera:

CAsSTIGOS POLITICOS DE LOS DIPLOMATICOS: 1964-1971

Minis- Minis-

tros tros Oficia-
Afio la. 2a. Sec. Seec. Sec. les Tri- Tot. Tot. %

clase  clase  la. 2a. 3a. bunal* Ita. Ita. Tot.
1964 1 2 — — — —_ 3 2599 0.1
1965 4 —_— — — — — 4 4 100.0
1966 — —_ — — — — —_ — -
1967 —_— 1 — — — — 1 52 1.9
1968 1 — —_ —_— —_ — 1 1 100.0
1969 —_ 3 9 — 1 8 21 616 3.4
1970 -— _ 1 1 1 1 4 263 1.5
1971 —_ — e — — —_ —_ 69 —

Totales 6 6 10 1 2 9 34 3 604 0.9

* Los oficiales de la Cancilleria son funcionarios que no son diplomAticos sino
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esto, no se mandaron “remplazos” al Itamaraty contrariamente a lo
que sucedié en los servicios exteriores de Chile y Argentina, donde el
Palacio San Martin y la Cancilleria estuvieron ocupados por soldados
profesicnales después de que los militares tomaron el poder.”

En el caso brasilefio, de hecho, desde 1964, con la excepcién del
cargo del general juracy Magalhies y el representante Magalhdes Pinto
{marzo 15, 1967-octubre 30, 1969), el puesto de ministro de Relaciones
Exteriores habia sido siempre ocupado por diplemdticos de carrera,
una tasa que sobrepasé a la que prevalecié antes de 1964. Esto es
también un resultado del profesionalismo creciente del Itamaraty. Con
respecto a los puestos de embajadores lo mismo es cierto, esto es, sélo
unas cuantas embajadas fueron encargadas a generales, pero ellas eran
numéricamente insignificantes y en posiciones menos relevantes (con
la excepcién tal vez, de la embajada de Paris, que durante la admi-
nistracién de Médici fue ocupada por el primer ministro de Defensa
general Aurelio Lyra Tavares). La profesién en si fue dejada intacta.
Personal sin carrera —civil o militar— no fue admitido temporal o per-
manentemente en los cuadros diplomdticos.®

Finalmente, una caracteristica anterior del Itamaraty que aparen-
temente fue incrementada recientemente, es la de que se empleaban
diplomdticos en otras agencias gubernamentales. S6lo como jemplo, en
la actualidad, el jefe de la residencia civil de la Presidencia tiene tres
consejeros que son diplomaticos profesionales, el vocero del Presidente
es diplomatico de carrera, y se han asignado diplomaticos a la Escuela
Nacional de Inteligencia. El presidente de Nuclebrds es un diplomitico
y también lo son algunos consejeros en materias internacionales en
varios Ministerios.

En este sentido, casi es posible decir que el gobierno militar en
Brasil ha producido un movimiento contrario al que se esperaba, al
menos en relacién a los ministros de Relaciones Exteriores: en lugar
de que el Ministerio fuera ocupado por oficiales militares (como ha
sucedido en otros paises, asi como ocurrié en otros Ministerios de
Brasil) ,* el movimiento ha sido al revés: fueron los diplomdticos los
que incrementaron su presencia fuera de su grupo profesional. Este
movimiento, como se sefiald, fue en parte el resultado de la profesio-
nalizacién de los diplomaticos, y en parte el reconocimiento de este

que ocupan puestos burocrdticos en misiones diplomaticas y en la Cancilleria. Estin
encargados de los ‘“‘altos servicios administrativos”, criptografia, pasaportes, etc.
Eventualmente pueden sustituir a los oficiales consulares sobre una base temporal.

7 Ver Heraldo Mufioz, “Las Relaciones Exteriores del Gobierno Militar Chi-
leno: Una Interpretacién Econdémico Politica”, Santiago, mayo 1981 (mimeo).

$ Ver Alexandre de S.C. Barros, “The Brazilian Military: Professional Sociali-
zation, Political Performance and State Building”. Tesis de Doctorado, Universidad
de Chicago, 1978. Especialmente capitulo 1v, “El Ejército en la Administracién del
Estado”, pp. 192-275.

9 Ibid., capitulo 1v.
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hecho por parte de los militares. Aparte de los prejuicios, un factor
que facilité el respeto de los militares hacia los diplomdticos (que la-
mayoria de los militares no tiene para los burdcratas de otras agencias)
era la estructura de la profesién diplomidtica, que es muy similar a los
scldados profesionales y la actual eficiencia profesional de los diplo-
maticos. La orientacién nacionalista-pragmdtica de los diplomdticos ha
sido también un factor importante en esto.

Del gran proyecto a les hechos cotidianos

Cuando el café era el producto de mayor exportacién del pais, los
diplomaticos brasilefios no tenian mucho que hacer en términos co-
merciales. Jovenes diplomdticos con antecedentes privilegiados podian
dedicarse ellos mismos a los grandes proyectos de la politica interna-
cional (muchas veces sustitutivamente), o alternadamente, podian llevar
carreras artisticas y literarias, tomando la diplomacia como actividad
secundaria, que les proporcionaba el apoyo financiero necesario. Habia
muy pocos puestos diplomdticos de importancia politica real y estos
eran cubiertos por diplomdticos competentes, los otros eran, mds que
otra cosa, representaciones simbdlicas. No habia mucho trabajo con-
sular ya que la mayoria de los ciudadanos brasilefios eran ciudadanos
de segunda clase, asi que no viajaban, o cuando lo hacian no nece-
sitaban gran proteccién.?

Mientras esto sucedia, las exportaciones estaban bajo el cuidado
de agencias competentes que no estaban sujetas a la autoridad del
Ttamaraty. La cuestién del café era tratada por el Instituto Brasileiro
do Café; el aziicar por el Instituto do Actcar e do Alcool y asi suce-
sivamente. Estas autarquias estaban sujetas a otra autoridad y no a la
del Itamaraty, que no desempefiaba ningtin papel en sus operaciones
cotidianas. Si el comercio estaba altamente concentrado en pocos pro-
ductos sobre los cuales los diplomdticos no tenian ninguna autorldad
la politica internacional era escasa.

El punto del cambio puede situarse mds o menos en el comienzo
de la administraciéon de Kubitschek (1956-1960) cuando los planes de
desarrollo llevados a cabo por el nuevo Presidente, aunque comple-
tamente fuera del alcance del Itamaraty, y que no incluian aspectos
directamente internacionales, fueron el primer paso en el cambio de la
perspectiva para los (hplomatlcos tanto como lo era para otros sectores
de la élite. El ufanismo existente en el pasado, comenzé a tomar una
forma concreta con la aceleracién del proceso de sustitucién de impor-
taciones: Volkswagens y jeeps “brasilefios” empezaron a circular en las
calles, se construy6 Brasilia (y la inflacién desenfrenada para los mo-

10 Para el tema ver Alexandre de S.C. Barros, “A Caminho da Cidadania”,
Jornal da Tarde (S3o Paulo), octubre 18, 1978.
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destos estandares de los cincuenta). Con respecto a las relaciones
internacionales muy poco fue lo consumado, ni siquiera el gran proyecto
Kubitschek representado por la fracasada Operagio Pan-Americana.

El gran paso brasilefio en politica internacional fue dado en la
adminisiracién de Janio Quadros, con su Ministro de Relacionzs Ex-
teriores, Afonso Arinos de Mello Franco con lo que quedé conocido
como ‘‘politica exterior independiente”. A grandes rasgos la politica
exterior independiente significaba una mayor orientacién hacia el Ter-
cer Mundo v mds independencia de las orientaciones de los Estados
Unidos. Quadros, un politico muy contradictorio aunque elegido por
un partido conservador (la Unién Democritica Nacional) y aunque
adoptando politicas conservadoras a nivel de politica interna, adopté
una politica menos conservadora a nivel externo. Quadros sélo se
queds como Presidente por siete meses (renuncié el 25 de agosto
de 1961) asi su ‘“politica externa independiente” no tuvo mucho
tiempo para ser puesta en prictica a nivel de politicas profundas
pero se queddé mucho mds a nivel simbdlico. Quadros se prenuncié
en esa direccién, nombré un embajador negro para un pais de Africa,
dio una medalla de la Orden del Cruzeiro del Sur (la mds impor-
tante condecoracién brasilefia) al entonces Ministro de Economia de
Cuba, Ernesto “Che” Guevara. La politica exterior independiente fue,
como politica, casi tan corta como fue el periodo de Quadros (31 de
enero de 1961 al 25 de agosto de 1961) .1

Después de la caida de Goulart en 1964 todas las huellas visibles
de esa politica fueron borradas. A pesar de ello, dos hechos impor-
tantes que tuvieron lugar permanecieron inmunes a los cambios. Por
un lado, varios grupos de candidatos jévenes admitido al Instituto
Rio Branco, habian presentado el examen y habian entrado al servicio
diplomdtico motivados por las premisas ideoldgicas de la politica ex-
{ztna independiente. Por otro lado, el embajador Joio Augusto de
Araujo Castro [quien fue Ministro de Relaciones Exteriores durante
los ultimos meses del gobierno de Goulart (agosto 21, 1963-abril 3,
1964) y era altamente nacionalista] ejercié su influencia en diplo-
miticos y candidatos jovenes a la carrera diplomdtica. Con la caida
de Goulart y el castigo de Araujo —destinado a Atenas (1964-1966) vy
a Lima (1966-1967) — los jovenes diplomdticos que ingresaron al Ita-
maraty motivados por las perspectivas de la realizacién de una politica
exterior independiente, no abandonaron el servicio diplomatico, perma-
necieron en él y han ascendido lentamente en el escalafén profesional.’2

11 Una buena fuente acerca de la brevedad de la Politica Exterior Indepen-
diente es la igualmente corta vida de la publicacién de las revistas que llevan
el mismo nombre (3 ejemplares), publicadas por Editora Civilizagio Brasileira.

12 De acuerdo con la informacién obtenida por un diplomético profesional
quien pertenece a esta generacién sabe de una sola persona que renuncié volun-
tariamente porque la politica externa independiente se habia terminado. Conver-
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No obstante la orientacién conservadora del gobierno militar en
politica exterior durante estos primeros afios, ésta empezd a cambiar
conforme pasaba el tiempo. Durante el gobiernc del Presidente Costa’
€ Silva, cuando ¢l representante Magalhies Pinto (un politico pro-:
fesional) fue Ministro y el embajader Sergio Correa era Secretario
General "del Ministerio,*® Brasil se negé a firmar el neT (Tratado de
No-Proliferacién Nuclear) dejando el camino libre para una politica
nuclear que podria incluir su uso militar. Un diplomdtico joven que
estaba involucrade en estas negociaciones,. Paulo Nogueira Batista, se:
convirtié mds tarde en el presidente de Nuclebras.

A finales de los sesenta y comienzos de los setenta, varios cambios
relevantes ocurrieron en Brasil y en el mundo. El programa de indus-
trializacién acelerado durante la administracién de Kubitschek, maduré
y se dio la necesidad de una politica de exportaciones mds agresiva,
en parte debido a la necesidad de pagar la deuda externa y en parte |
debido a la posicién conservadora adoptada por los gobiernos suce- '
sivos con respecto a la distribucién del ingreso. Aparte de los cambios
en Brasil hubo cambios en todo el mundo. El proceso de descoloni-
zacién se consolids, la Guerra Fria se apacigud, el mundo se “des-
congel6”,¢ nuevos mercados se abrieron y América Latina anhelaba
cada vezr mas la independencia de Estados Unidos.

¥ste era el momento en el que el Itamaraty, como institucion, en-
frenté una seria crisis de identidad, la cual hubiera podido ser la
causa del derrumbamiento de su posicién antes privilegiada. Lcs diplo-
miticos tenfan grandiosos proyectos de solidaridad politica, reacomodo
del mundo, nueva posicién de Brasil en el mundo, etc. El entonces
Presidente, general Emilio Medici (1969-1974), decreté el mar terri-
torial de 200 millas. El café instantineo y los zapatos brasilefios tu-
vieron problemas para ser importados a Estados Unidos Todo esto
tuvo lugar no obstante el hecho de que el Presidente Nixon declard
que América Latina se inclinaria hacia donde lo hiciera Brasil. Todo
el simbolismo se habia cumplido pero vender, que se estaba convir-

sacién privada, mayo de 1981. Por supuesto es imposible imaginar que muchos
jévenes motivados por esa politica no entraron a esa carrera por la misma razén.

13 Se buscé que los puestos de Secretdrio-Geral en los Ministerios Brasi-
lefios (cuando fueron creados) fueran como los Secretarios Permanentes en el servi-
cio civil britdnico, i.e., Secretdrios-Gerais supuestamente debieran ser profesionales
encargados de “entrenar” a los ministros nombrados politicamente. En todos los
ministerios civiles esto no se llevé a cabo, los Secretdrios-Gerais han tendido a ser
nombrados politicamente por el mismo Ministro. El Itamaraty fue la excepcién
Ahf, el Secretdrio-Geral ha cumplido su funcién cuando el Ministro era un conse-
jero politico. Cuando el Ministro era un diplomatico profesional, la importancia
politica del Secretdrio-Geral ha sido relativamente pequefia.

1% Ver Alexandre de S.C. Barros, “The Diplomacy of National Security: South
American International Relations in a ‘Defrosting’ World” en R. Hellman y H.]J.
Roseribaum (eds.) Latin America: The Search for a New International Role
(Beverly Hills, California: Sage, 1875), pp. 131-150.
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tiendo mds y mds en un instrumento claro, estaba fuera del drea de
competencia de la mayoria de los diplomdticos. La politica portuguesa
en Africa no estaba enfrentando condena por parte del Brasil. Asi, en
politica exterior, el Itamaraty continué lIlevando el liderazgo, pero
habia poco tiempo para otras tareas importantes. Mientras esto suce-
dia, el entonces Ministro de Finanzas, Antonio Delfim Netto, el Mi-
nistro fuerte,’® estaba entrando audazmente en el terreno internacional
y compitiendo en un drea que le pertenecia al Itamaraty, que hasta
entonces habia operado modestamente, de una manera monopolista.

Durante esos dias el sentimiento de inconformidad estuvo presente
en el Itamaraty, y asi fue la contienda burocrdtica entre los sefiores
Delfim Netto y Gibson Barbosa, Ministros de Finanzas y Relaciones
Exteriores, respectivamente. Su grado de conflicto alcanzé el punto de
ser llamados por la Presidencia, que les ordend terminaran la disputa,
por lo menos publicamente.

El Ministro de Finanzas estaba jugando el papel del Primer Mundo
y el Itamaraty, el del Tercer Mundo. Si desde el punto de vista de la
Presidencia este conflicto era negativo, desde el punto de vista exterior
mno lo era asi. La ambigiiedad del Brasil permitié mantener un pie en el
Primer Mundo y ofro en el Tercero.*® Por esto mismo, era claro para
los diplomdticos profesionales que tenfan que modernizarse si querian
sobrevivir. Un tema presentado por el entonces canciller- embajador
Azeredo da Silveira en un discurso frente a ios jévenes diplomdticos
se convirtié en un lema difundido en el Itamaraty (mediante carteles)
haciendo un uso muy imaginativo y sagaz de su imagen negativa ante
el publico brasilefio, eso de ser un nido de elitistas de una institucién
muy tradicional y conservadora: “La mejor tradicion del Itamaraty
es saber renovarse”

El 'lema no fue retérico, reflejé diversos cambios que empezaban
-a sentirse muy por debajo de la superficie: una politica nzds activa
hacia el Tercer Mundo estaba tomando forma. ki Ministve Gibson
Barbosa la llevé a cabo visitando algunos paises africanos y -algunos
.centroamericanos. En uno de sus discursos anuales al Colegio Nacional
de . Guerra declaré al publico (que comprendia a muchos cficiales
militares que eran muy sensibles a las .criticas sobre Irasil, especial-
;mente por las acusaciones de los presos polmcos torturados) que
tenfan - que acostumbrarse a la critica exterior. Su referencia no era

18 Ver Alexandre de S.C. Barros y Argelina C. Figueiredo, “Dissemination
and Use of Social Sciences Research among and by Policy Makers: Tindings of a
‘Braziiian Study”. Interciéncia, vol. 2, ntm. 2 (marzo-abril 1977).

16 Para un analisis excelente y muy bien documentado de la posicién brasilefia
puede verse Wayne A. Selcher: Brazil’s Multilateral Relations: Between First and
Thrid World (Boulder, Colorado: Westview Press,” 1978). Para una visién del
contexto en el que se llevéd a cabo la politica exterior durante la administracién
de Geisel (1974-1979) véase Rcnald M. Schneider, "Brasil: Foreign Policy "of
& Future World Power (Boulder, Colorado, Westview Press, 1976).
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una defensa de la tortura sino una advertencia de que si Brasil iba
a cambiar su papel en el mundo, la critica tendria que incremen-
tar, y a mayor movilidad mayor critica. Paralelamente a esto, dentro
del Itamaraty el Departamento de Promocion Comercial (prc) iba
tomando forma bajo la direccién del canciller Paulo Tarso Flexa
de Lima. Durante esos dias el ppc era un modesto departamento y, en
un sentido, no estaba considerado como “honorable” en la carrera,
porque después de todo a los diplomditicos no les agradaba la idea
de ser confundidos con ‘“vendedores”.”

Otro suceso que acaecié6 durante este periodo fue la maduracién
profesional de lo que yo llamo “generacién de la politica externa inde-
pendiente”, esos jovenes diplomdticos que habian escogido la profesién
motivados por este tipo de politica exterior. Miembros de este grupo
han empezado a alcanzar los niveles medios de la carrera desde donde
podrian tener una influencia mayor en la formulacién de politica.

La inauguracion de la administracién de Geisel y el nombramiento
del embajador Francisco Azeredo da Silveira (un diplomdtico altamen-
te controvertido y carismdtico, diplomdtico de carrera) consolidaron
los cambios que se venian gestando. Ese fue el momento de un periodo
de florecimiento de una politica exterior creativa. Habia ya una es-
tructura para una mayor audacia en el comercio exterior; Angola con-
sumd su independencia y su nuevo gobierno fue reconocido por Brasil
no obstante la oposicién de Estados Unidos; un acuerdo nuclear fue
firmado con Alemania Occidental, también a pesar de la oposicién
estadounidense y las amenazas del gobierno de Carter llevaron a Brasil
a cancelar los acuerdos militares (que se remontaban a los cincuenta)
con Estados Unidos.

En su estudio sobre politica externa chllena, Heraldo Muifioz seiiald
que después del derrocamiento de Salvador Allende y la adopcion
de la escuela de economia de Chicago como la Biblia del régimen de
Pinochet, Chile le dio total prioridad a los aspectos econémicos de la
politica externa. Esta alternativa no era, sin embargo, el resultado
‘de una opcién libre. Era parte del resultado de la politica econémica
adoptada por el régimen, pero era también el resultado del aislamiento
al que fue sometido Chile después del golpe de 1973.18

Brasil nunca experimentd tal situacién. En primer lugar porque
no estaba sometido a las mismas presiones politicas internacionales
después de la caida de Goulart.?* En segundo lugar, porque como ya

17 Entrevista Paulo Tarso Flecha de Lima. Visdo, vol. xxx, nim. 50 (14 de
diciembre de 1981).
‘ 18 Ver Heraldo Muifioz, ‘‘Las relaciones exteriores. ..

19 Las politicas represivas del régimen de Pinochet hicieron que un entrevistado
definiera la posicién de Chile después del golpe de 1973 como una ‘hermana con
mala reputacién, ie., no puedes negar que es tu hermana pero tratas de ignorar
sus actos y rezas para que la.gente no te pregunte si ella es tu pariente.” Entre-
vista, mayo 1978.

I
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se ha sefialado, la intervencién de personal no diplomaitico en el Ita-
maraty fue casi nula; al contrario, el hombre que emergié como Minis-
tro fuerte 20 durante la administracién de Castello Branco, Roberto
Campos, era un diplomitico de carrera, quien aun habiendo estado
algunos afios en otros puestos burocriticos, mantuvo una lealtad bésica
al Itamaraty.

La combinacién de la falta de intervencién y el aislamiento per-
mitié a la politica exterior brasilefia, aun después del golpe, no resultar
tan afectada como se hubiera esperado bajo un nuevo gobierno con-
servador. Puede decirse que el Itamaraty fue forzado a “frenar” el
paso pero no tenia que cambiar sustancialmente muchas politicas.
Algunos compromisos fueron necesarios para satisfacer las demandas
de los nuevos detentadores del poder, como el rompimiento de rela-
ciones diplomdticas con Cuba y Hungria (cuya legacién fue invadida
por revolucionarios autonombrados) asi como la suspensién de una
misiéon comercial de la Reptblica Popular China (cuyos miembros
fueron utilizados como chivos expiatorios y acusados de planear un
golpe comunista en Brasil).

Aparte de esto, la politica cambié hacia un fuerte énfasis en el
alineamiento automdtico con Estados Unidos pero sin descuidar otras
dreas. Los dos aspectos visibles mds importantes de la instancia con-
servadora y pro-Estados Unidos del gobierno fueron las declaraciones
atribuidas al embajador en Washington, general Juracy Magalhies de
que “lo que era bueno para los Estados Unidos era bueno para Brasil”
y el envio de tropas a la Fuerza de Paz Interamericana en Santo
Domingo en favor de los intereses de Estados Unidos.

Paralelamente a estas concesiones que el Itamaraty tuvo que hacer,
porque fueron puntos cruciales para el ejército, el Ministro de Rela-
ciones Exteriores tuvo un buen control sobre la politica exterior, con
la Generacién de la Politica Externa Independiente en receso, por asi
decirlo. A lo largo de este periodo, sin embargo, varios puntos se
aclararon para los diplomaticos brasilefios. La “diversificacién de la
dependencia” era una estrategia esencial si Brasil deseaba adquirir
un mayor status internacional. Esta diversificacién tenia que consi-
derarse -en varias. direcciones. /) Era necesario ser menos dependiente
de Estados Unidos; 2) Era importante ser menos dependiente del café;
3) Era necesario integrarse mds a otras dreas del mundo. Los diplo-
mdticos tuvieron cuidado de hacer precisamente eso: despacio y dis-
cretamente. Era su profesionalismo, su sentido de continuidad histérica
y su capacidad de proyectar un futuro que les permitiera introducir
los cambios a un ritmo que fuera aceptable para un gobierno que era,

20 La mayoria de las criticas internacionales hacia las politicas represivas tu-
vieron lugar entre 1969 y 1974, durante la época de la Junta Militar y del general

Emilio Médici. A pesar de eso la represién politica en Brasil nunca alcanzé los
niveles de Argentina o de Chile,
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en términos de relaciones internacionales, mucho mds conservador que
los diplomdticos. En otras palabras, los militares brasilefios estaban muy
influenciados por la ideologia de la Guerra Fria, desarrollada bajo .
el liderazgo de Estados Unidos después de la Segunda Guerra Mun-
dial. Brasil ha sido uno de los mayores receptores de ayuda militar
y muchos oficiales han sido entrenados en Estados Unidos bajo los
programas de asistencia militar.22 A pesar de esto los diplomdticos
pudieron llevar a cabo una politica exterior que era mucho menos
dependiente de lo que hubiera podido esperarse.

Comercialmente hablando, era necesario superar la etapa del café
pero algo la tenia que remplazar, y entonces no habfa muchas alter-
mnativas. La politica de industrializacién de sustitucién de importacio-
nes, acelerada durante la administracién de Kubitschek, empezé a
proveer bienes manufacturados para exportaciéon. No obstante, el pro-
blema era que los bienes manufacturados que Brasil era capaz de
producir no podian competir exitosamente con las manufacturas de los
paises mds desarrollados. La forma de salir de eso, era tratar de abrir
mercados en paises menos desarrollados en donde las demandas de cali-
dad fueran menos exigentes que las de los paises desarrollados.

Con respecto al Primer Mundo, lo que Brasil podia hacer era
diversificarse, pero no necesariamente en bienes manufacturados, asi
que la solucién eran los productos minerales y agricolas. Por supuesto,
estoy englobando un cambio de largo plazo en un solo pdrrafo, sin
embargo, ésta era la direccién general que tomaba la politica de ex-
portaciones.

Con respecto al café, en 1954 las exportaciones brasilefias alcanzaron
53% de las exportaciones totales, 20.1% en 1973 y 10.8% en 1975.
Mientras el café empezé a bajar, la soya y el azticar subieron.?? Con
respecto .a ‘los minerales, el hierro y el acero han incrementado su
participacién y recientemente se han elaborado planes para impulsar
-=lasreservas .de bauxita ‘cerca ‘de Sio Luiz en proyectos conjuntos ‘con
Alcoa y Shell Oil. 'Asi, el panorama general a lo largo de estos afios
-puede decirse que ha sido: superar el café, incrementar los productos
que se pueden exportar a los paises desarrollados (productos agricdlas
'y minerales) y aumentar todos los bienes manufacturados que se pue-
da e irtroducirlos en todos los mercados posibles. ‘

El factor -mds-importante de esta politica, es ‘que, con respecto a las
exportaciones a los paises subdesarrollados, algunas concesiones ‘po-
diticas tuvieron que hacerse y Brasil las hizo voluntariamente. En su
-apertura hacia -los' mercados africanos el precio politico que tenia
-que ‘pagarse era -el restarle importancia a las relaciones con Sudéfrica,

21 Ver v.s. Department of Defense, Data Management Division, Comptrollers
DSAA, . Foreign - Military Sales and leztary Assistance ‘Facts (Publicado todos los
afios en diciembre). :

22 Ver Selcher, Brazil's Multilateral Relations, p. 122.
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lo cual Brasil hizo y el puente de entrada a Africa Negra fueron las
antiguas colonias portuguesas: el supuesto era que la muestra de soli-
daridad con estos pafses conquistarfa los corazones de otros paises de
Africa Negra.* En ocasién de la independencia de Angola, el gobicrno
brasilefio fue el primero en reconocer al gobierno revolucionario en
contra de los deseos de Estados Unidos. Esta fue una actitud sin pre-
cedente por parte de Brasil va que significaba reconccer a un gobierno
marxista que tomé el poder mediante revuelta armada. Esto fue
anatema para muchos de los militares brasilefios que de hecho se
indignaron por el pasc dado, pero lo aceptaron.?® La politica hacia
Angola no ha dado marcha atrds. Mds tarde, mds irdénica que la acep-
tacién del Gobierno Revolucionario fue la aceptacién de facto de
Brasil de la presencia de tropas cubanas en Angcla. La béte noire
ideoldgica de acuerdo con la percepcién de los militares brasilefios
se convirtié en un aliado de facto del gobierno de Angola a pesar de
la posicién de Estados Unidos.

La politica de incrementar la influencia brasilefia en Africa a tra-
vés de las primeras colonias portuguesas ha sido relativamente exitosa.
Las exportaciones de Brasil a otros paises de Africa Negra se habian
incrementado, no sélo en términos de bienes manufacturados sino
también en términos de asistencia técnica, construccion, cultura (pro-
gramas de Tv, peliculas, programas de becas) y mds recientemente,
armamento. Esta politica ha sido llamada oficialmente pragmatismo
responsable, aunque algunos sectores conservadores la han bautizado
como sumisién oportunista. Claro que no podemos esperar llegar a un
acuerdo en estos aspectos tan controversiales, sin embargo, desde el
punto de vista de este escrito el factor importante que debe destacarse
es que, a pesar de las preferencias ideoldgicas de los militares, los
diplomiticos han podido llevar a cabo una politica exterior que estd
mucho menos comprometida con prejuicios politicos y probablemente
sera mds productiva a largo plazo.

El riesgo presentado por esta opcién, en combinacién con la po-
sicion de Brasil en las categorias internacionales, es que Brasil estd
casi en la linea divisoria entre los paises ricos y los pobres; de ahi el
apropiado titulo del libro de Wayne Selcher, Brazil's Multilateral
Relations; Between the First and the Third Worlds (Relaciones Multi-
laterales de Brasil: Entre el Primero y el Tercer Mundos).®* Esta “me-
diacién” ha sido causa de acusaciones a Brasil, por la ambigiiedad en

* A este respecto ver el articulo de Wayne Selcher “Dilemas de politica en
las relaciones de Brasil con Africa: ejemplo de obsticulos en las relaciones Sur-
Sur”, Foro Internacional 89 (vol. xxm, ntm. 1, julio-septiembre, 1982), pp. 19-38.
N. de la ed.

28 Ver Walder de Goés, O Brasil do General Geisel, Rio de Janeiro: Nova
Fronteira, 1978.

2¢ Wayne Selcher, op. cit.
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sus relaciones internacionales, un término que es correcto lingiiistica-
mente, si bien los cientificos politicos brasilefios prefieren no aceptar
su significado politico. Dado que Brasil no estd jugando el papel de
competidor por la hegemonia con nadie (asi como lo han estado ha-
ciendo la Unién Soviética y Estados Unidos), puede darse el lujo
de tener una politica externa que persiga sus propios intereses sin
estar necesariamente atado a las posiciones, a la ideologia o a los
intereses de Estados Unidos.

Resumiendo, el Itamaraty, desde 1964 pasé del gran proyecto po-
litico a las operaciones cotidianas comercio-cum-politica. Sin embargo,
en €l proceso tuvo que solucionar algunos problemas. Por un lado,
el de su propia identidad. Esto es, los diplomdticos tuvieron que
aceptar €l concepto de que “ser vendedores” no era tan malo como pen-
saban. Por otro, era necesario enfrentar la competencia de otros ac-
tores burocraticos. La dindmica del cambio de imagen y la competencia
burocritica son los temas de la siguiente seccion.

Introduccion de actores competitivos

Durante el final de la década de los sesenta y principio de los
setenta, varias agencias burocrdticas compitieron en el terreno del
comercio exterior con el Itamaraty. De hecho, quien ganara en ese
terreno, ganaba el juego. Hipotéticamente hablando habia varios resul-
tados posibles en la competencia.

1. Intercambio y relaciones exteriores podrian separarse con uno
o varios actores burocriticos entrando en escena. En el caso de uno de
estos resultados el cacex (la divisién de Comercio Exterior del Banco
de Brasil) o el Ministro de Finanzas (o un supuesto Ministro de
Comercio Exterior) podria reforzar su posicién y el Itamaraty perderia
mucho de su prestigio.

2. Intercambio y relaciones exteriores podrian persistir junto con
la intervencién externa en el Itamaraty, esto es, con una dramitica
restructuracion de la cancilleria, asi como sucedié en Chile, donde
oficiales militares fueron nombrados al Ministerio de Relaciones Ex-
teriores, y un hombre de negocios, Hernin Cubillos se convirtié en
canciller. Con el fin de equilibrar la excesiva influencia de los mili-
tares, se llam6 al Comité Consultivo del Ministro compuesto de re-
presentantes diplomdticos y académicos.zs

3. El Ttamaraty se podria modernizar y penetrar en las opera-
ciones comerciales. Esto fue lo que ocurrié. Mientras existia el con-
flicto entre los sefiores. Gibson Barbosa (Ministro de Relaciones Ex-
teriores) y Delfim Netto (Ministro de Finanzas), durante el gobierno
de Médici, el diplomdtico Paulo Tarso Flexa de Lima estaba abriendo

~ . . v
26 Ver Heraldo Mufioz, “Las relaciones exteriores...”, p. 35.
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paulatinamente un nuevo departamento dentro del Itamaraty: el De;
partamento de Promocién Comercial (ppc). En sus primeros dias,
aparte de ser pequeflo, tuvo un nivel relativamente bajo dentro de la
carrera diplomadtica.

El prc era el actor clave para poner en marcha la politica de
acercamiento a los paises menos desarrollados (los cuales podrian ab:
sorber los productos manufacturados y los servicios brasilefios) pues
recibié al mismo tiempo el apoyo politico del Ministerio de Relaciones
Exteriores. Para hacerlo, el Itamaraty actué como una sola pieza en-
frentando la oposicién de algunos sectores militares. Durante la admi-
nistracién de Geisel esto se llevé a cabo con un fuerte apoyo del
Presidente.®

En cierto sentido, la division burocritica del trabajo era que los
“ministerios econdémicos” (Finanzas y Planeacidn), estaban jugando
el papel del “Primer Mundo”, relacionado con la banca internacional,
“aspirando” ser admitidos en la oEcp, etc., mientras el Itamaraty
pacientemente jugé predominantemente (pero, por supuesto, no ex-
clusivamente) el papel de “Tercer Mundo” y recientemente, el de
América Latina.

El cambio a lo largo de estos aproximadamente 17 afios ha sido
notable; en 1965, Estados Unidos absorbié 45% de las exportaciones
brasilefias. Hoy absorbe menos de 209%. En 1972 el intercambio entre
Brasil y Nigeria alcanzé un millén de délares, actualmente, alrededor
de quinientos millones.?”

Bastante ilustrativos son también los datos citados por Selcher en
u “O Brasil no Mundo”.2¢# De 1970 a 1979, el porcentaje de las
exportaciones brasilefias a varias regiones del mundo cambié sustan-
cialmente: a Estados Unidos, de 24.7 a 19.0, a Europa occidental ba-
jaron de 44.1 a 374, a América Latina, subieron de 11.1 a 15.2; a
Africa de 2.1 a 4.5 y al Medio Oriente de 0.6 a 3.7. Selcher presenta
también datos de inversiones directas en diciembre de 1971 y diciem-
bre de 1978, mostrando que, proporcionalmente hablando, las inver-
siones directas de todos los paises capitalistas habjan bajado en Brasil,
con la excepcidn de Alemania Occidental (114% a 15.3%), Suiza
(6.5% a 11.9%) y Japén (4.3% a 10.2%) y Suecia, Luxemburgo y los
Paises Bajos, que presentaron incrementos menores.? Ademds de este
cambio con respecto a la dependencia de un solo producto y el cam-
bio de dependencia hacia un solo pais, Brasil ha diversificado también

26 Embajador Antonio Francisco Azeredo da Silveira, Conferencia en el
1urER], Rio de Janeiro, 8 de agosto de 1980.

27 Embajador Paulo Tarso Flecha de Lima, entrevista, Visdo, vol. xxx, nam. 50
(14 de diciembre de 1981).

28 Wayne Selcher, “O Brasil no Mundo”, Cultum (Suplernento Cultural 'O
Estado de S3o Paulo).

29 Jbid.
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su produccién agricola, alcanzando en 1981, el segundo lugar mundial
como exportador de productos agricolas, sélo después de los Estados
Unidos.?°

El resultado de esta diversificacion fue que, con el incremento
en la cantidad de exportaciones a nuevos mercados, el niimero de com-
petidores internos en operaciones internacionales se increment6 sus-
tancialmente, tanto dentro de la burocracia como fuera de ella. En el
pasado, como se sefialé anteriormente, el Itamaraty podia mantener
coémodamente su posicién porque no muchos sectores estaban envueltos
en el terreno internacional, ni querian estarlo. Hoy en difa, cada nuevo
terreno que se abre, significa que un nuevo actor (o una serie de
nuevos actores) compiten o bien con otros actores por la atencién del
Itamaraty para- satisfacer su (o sus) propios intereses o para competir
con el Itamaraty mismo, por la atencién de otras agencias y oficinas
gubernamentales, para asi obtener una nueva tajada de la accién inter-
nacional.

Dentro de estos nuevos tipos de actores estdn los grupos de interés
de las empresas estatales y las corporaciones privadas. Algunos ejem-
plos de esta competencia pueden citarse. La Federacién de Industrias
Estatales y la Confederacién Nacional de Industrias restringieron su
. ““accién internacional” en el pasado para presionar al gobierno para
obtener exenciones de impuestos a la importacién lo cual permitiria
a sus socios continuar el proceso de sustitucién de importaciones. Hoy
en dia, aunque este tipo de presién no ha dejado de existir, ha dis-
minuido su relativa importancia porque la industria brasilefia ya tiene
problemas para.exportar y éstos involucran en muchos aspectos, nego-
ciaciones de gobierno a gobierno (como las que se han estado llevando
a cabo frecuentemente con Estados Unidos en cuanto al café instan-
tdneo, zapatos, textiles y alcohol, y mds recientemente acero). Asi,
éste es un nuevo y frecuente papel que el Itamaraty estd llamado a de-
sempefiar.

Con respecto al involucramiento del gobierno, estd también la situa-
cién creada por el reciente viaje a Cuba, de Ruy Barreto, presidente
de la Federacién de Asociaciones Comerciales, en diciembre de 1981.
Cuando Barreto fue a Cuba en una misién comercial privada la reac-
cién del gobierno fue cautelosa. Por un lado, la Federagdo emitié un
comunicado estipulando que Barreto habia mencionado sus planes de
viaje a oficiales del Palacio Presidencial. La Presidencia por su parte,

¢gb cualquier involucramiento y declaré que Barreto viajaba como
ciudadano privado. Sin consideracién al grado de vinculacidén existente
entre Barreto y el gobierno, el hecho extraordinario es que algunos
aflos atrds el Unico brasilefio que podia imaginar ir a Cuba puiblica-

30 Embajador Azeredo da Silveira, Conferencia en el 1uperj, Rio de Janeiro,
8 de agosto de 1980.
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mente hubiera sido un oficial del proscrito Partido Comunista. Hoy
en dia lo que se observa es que un hombre de negocios muy conser-
vador toma el liderazgo en el restablecimiento de relaciones comer-
ciales con Cuba, teniendo en mente especialmente los intereses del
sector privado que representa, y en gran medida, ignorando los intere-
ses del gobierno del Itamaraty y de altos oficiales militares, al menos
como son declarados oficialmente.

Estos casos fueron mencionados Unicamente como ejemplos ilus-
trativos. Cotidianamente, grupos de interés de los mds diversos campos
que realizan negocios en el extranjero (o que tratan de realizarlos)
hacen contactos con y presionan al gobierno para que defienda sus
intereses en el extranjero, sometiendo al Itamaraty a nuevas posibles
presiones.

El conjunto de nuevos actores en el campo internacional, involucra
a varias empresas del Estado que también realizan negocios y opera-
ciones que dificultan la marcha del Itamaraty. Petrobrds, por ejemplo,
tiene el monopolio de todas las importaciones de petrdleo a Brasil,
factor que le permitié establecer una enorme subsidiaria, Interbras,
corporaciéon comercial, bdsicamente encargada de exportar “paquetes”
a los paises de donde Brasil importa petréleo. El Banco do Brasil, que
ya opera en el proceso de otorgar licencias de importacion-exportacién
como banco del Estado a través de cacex, instald otra compafiia co-
mercial propia COBEC, que posee almacenes en varios lugares, supues-
tamente para productos que podrian tener necesidad de ser exportados
a mercados especificos, con urgencia.

En el campo de los armamentos, el Ministerio de Defensa dirige
INBEL que también exporta armas para uso militar a varios lugares;
Embraer, la corporacién manufacturera de aviones (operada por el
Ministerio de la Fuerza Adrea) también opera internacionalmente
vendiendo aviones tanto civiles como militares.

Otras corporaciones en manos del Estado hoy en dia tienen negocios
internacionales, exportando bienes, tecnologia, servicios, “know how”,
o importando productos similares o solicitando préstamos en el ex-
tranjero. ,

Si afiadimos a todo esto las corporaciones privadas transnacionales
y las privadas nacionales que tienen tratcs con los mercadcs externos,
no es dificil observar que el control de las relaciones exteriores se
convirtié en un asunto sumamente complicado involucrando al Minis-
terio de Relaciones Exteriores, formalmente encargado de ejecutar
la politica exterior del pais, los Ministerios de Finanzas y Planeacion
y el Banco Central (involucrados en los aspectos financiero y eco-
némico de las operaciones), etc. El Itamaraty estd, en cierto sentido,
tratando de controlar a todos esos actores relativamente independientes
para evitar incoherencias y disonancias por parte de los actores quasi
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gubernamentales, que podrian entorpecer o crear problemas en la
ejecucién de la politica externa del pais como tal.

El Itamaraty, como fue sefialado anteriormente, tuvo una crisis de
identidad durante los comienzos de los afios setenta, cuando tuvo
que enfrentar dos retos. Por una parte, tuvo que ampliar su capa-
cidad para controlar y coordinar a otros actores involucrados en la
arena internacional. Por otra (y ésta era condicién sine qua non para
el primero) tenia que desarrollar una capacidad para participar mas
efectivamente en asuntos comerciales. Es posible decir que el Itamaraty
ha podido, en gran parte, enfrentar el reto de manera efectiva, pero
aun asi, los problemas siguen siendo de importancia capital.

Uno de los campos importantes (que estd creciendo) en el cual
¢l Itamaraty ha podido ingenidrselas para apoderarse del control de la
situacion es el de ventas de armas para uso militar, con el objeto
de establecer una comisién interministerial (coordinada por el Ita-
maraty) con el propdsito de sancionar las ventas de armamentos y
autorizarlas o vetarlas de acuerdo con toda la politica exterior del
pais.®t Claro estd que las armas son una clase de producto muy especial
que permite este tipo de control y guia por parte del Ministerio sin
provocar muchas protestas por parte de los productores o comerciantes,
como hubiera sido el caso, si el Itamaraty estuviese tratando de ejercer
un control similar sobre las exportaciones de naranjas, pollo, o cual-
quier otra cosa. No obstante, esta mezcla de ayuda e inspeccién puede
ser el camino del Itamaraty para poder mantener €l control sobre la
politica exterior en una situacién en la que todos los actores tratan
de actuar lo mids independientemente posible.

El Itamaraty ya ha dado un gran paso en la creacién de un pro-
grama de adiestramiento para no-diplomaticos encargados de la promo-
cién comercial, trabajando junto con las embajadas, un hecho que
estd teniendo ¢l efecto inmediato de permitir a los diplomdticos mane-
jar tareas no-comerciales (al menos no tan intensamente) -al mismo
tiempo los promotores comerciales “se encargan de las ventas”. A largo
plazo, sin embargo, existe el riesgo de que las personas encargadas
de la promocién comercial, que son las que se relacionan con los
asuntos clave de politica exterior, no acepten la situacién de ser por
asi decirlo, los “oficiales no comisionados” del servicio exterior. Este
es uno de los retos mds serios que la diplomacia tendrd que enfrentar
para tratar de integrar a tanta gente como sea posible en el proceso
de formulacién y ejecucién de politica exterior sin perder control y sin
deteriorar la calidad del servicio diplomaitico.

. El Instituto Rio Branco, por su parte, enfrenta el problema de
modernizacién a si mismo, asi como su curriculum para adaptar la

51 En esta materia ver Rupert Wilkinson, Gentlemanly Power: British Leader-
ship and the Public School Tradition: Londres y Nueva York, Oxford University
Press, 1964.
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capacitacién de los diplomdticos a las necesidades actuales de la politica
exterior —comercial, politica y otras— balanceando los curricula para
cumplir con demandas conflictivas sin perder su efectividad como
agencia de socializacién. En este sentido, es posible decir que el Rio
Branco esta enfrentando un problema similar al que enfrentaron las
escuelas privadas britdnicas después de la guerra, a saber, el de formar
cuadros elitistas, bien capacitados y bien socializados para un mundo
aceleradamente cambiante, y al mismo tiempo incorporar individuos
de origenes sociales humildes.2

Retos para el futuro

Las reformas por las que el Itamaraty tendrd que atravesar en el
futuro tendrdn que estar orientadas hacia los cambios que puedan ser
vislumbrados en la politica exterior del pais en el futuro previsible.

Las cuestiones clave de la politica exterior brasilefia parecen ser:
cémo manejar una mayor independencia de Estados Unidos y el de-
sarrollo de un grupo de paises con los que Brasil tendrd una relacién
privilegiada. Como estdn las cosas ahora, aunque sin adoptar una po-
sicién tercermundista, parece que Brasil estd mejorando significativa-
mente su posicién a lo largo del eje Sur-Sur, sin perder necesariamente
su posicion en el eje Norte-Sur. Por cudnto tiempo se sostendrd esta
posicién “ambigua” es la pregunta del futuro.

A lo largo del eje Sur-Sur los desarrollos mds sorprendentes son
las inversiones politicas hechas por Brasil en Africa Negra empezando
por medio de una politica altamente preferencial con relaciéon a las
antiguas colonias portuguesas.

Un desarrollo creciente que serd, tal vez, atin mds importante es
el movimiento de lo que yo llamo “latinoamericanizacién” de la po-
litica exterior brasilefia. Este desarrollo bédsicamente significa una mayor
atencién dada por Brasil a sus vecinos continentales. Es un nuevo paso
porque, en el pasado Brasil se orienté a una politica exterior “estruc-
turada” por Estados Unidos en el contexto de la guerra frfa lo que
favorecié al eje Norte-Sur en detrimento del eje Sur-Sur, aun en rela-
cién a sus propios vecinos. Si se toman las visitas presidenciales y
ministeriales como indicadores de intenciones diplomadticas, es posible
observar que desde que el presidente Figueiredo tomé posesion en 1979,
el ntmero de visitas dentro de América del Sur a ese nivel, se ha
incrementado dramdticamente, a un punto nunca antes alcanzado en
la historia reciente. Acompafiando a estas visitas se llevaron a cabo
los tratados acostumbrados de cooperaciéon mutua, que no han que-
dado en el papel sino que se estin poniendo en prictica, en la medida
en la que el Itamaraty estd siendo capaz de modernizarse y de im-

32 Entrevista, Caracas, abril 1978.
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pulsar a otros actores para llevar a cabo las provisiones operativas,
de los tratados (como comercio, asistencia técnica, capacitacion, etc.).

Por supuesto, las relaciones exteriores brasilefias no se limitardn:
a Africa y América del Sur. El foco de atencién en ambas dreas, en la;
parte final de este escrito sirvié para mostrar que en estas dos dreas
geogrificas es donde Brasil se convertird en militante en un futuro
previsible. Otras areas geograficas, como Europa oriental y occiden-:
tal y Asia son partes del mundo con las que Brasil mantiene relaciones,.
pero en términos relativos, Africa y América Latina son los puntos
clave,

Post scriptum. La volatilidad de la situacién politica de Centro-
américa es un factor que ningtn analista puede evitar tomar en ccn-
sideraciéon. Desde el punto de vista brasilefio, antes de que las crisis
de El Salvador y Nicaragua se configuraran, Centroamérica y el Caribe
eran dos regiones en las que podia sentirse una fuerte influencia al
punto de atraer la atencién de los oficiales venezolanos, quienes reco-
nocian esa drea como bajo su influencia.?® El resentimiento acumulado
por las antiguas colonias britdnicas en el Caribe, transformaron a esas:
naciones en paises con los que Brasil podia tener una relacién potencial
muy intensa y productiva. Sin embargo, la politica de la administra-
cién de Reagan, de penetrar en Centroamérica —ya sea mandando
consejeros militares, ya sea entrenando oficiales y soldados centro-
americanos—** puede cambiar completamente el papel que Brasil puede
desempeifiar en la regidn. Centroamérica se estd convirtiendo dia con
dia en una interrogacién cada vezr mas y mds grande para la politica
internacional. En este punto es virtualmente imposible decir algo con
respecto al posible papel que Brasil pueda tener en esa drea.

88 Ver “Brazil: Feeling the World”, Newsweek (Edicién Internacional), vol.
xorx, nam. 8 (febrero 22 de 1982), p. 33.

3¢ Ver Beth Nissen “America is out of Options”, Newsweek (Edicién Inter-
nacional, vol. xcrx, nim. 8 (febrero 22 de 1982), p. 9. Ver también péiginas 6-8.



