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En 2005, los presidentes de Brasil y Venezuela, Lula da Silva y Hugo Chavez,
decidieron que la relacién bilateral seria elevada a la condicion de alianza estratégica.
El eje Brasilia-Caracas tuvo el importante rol de congregar dos distintas visiones
politicas y geopoliticas en Sudamérica y allané el camino para la profundizacion de la
integracion regional mas alla del Cono Sur (eje Brasilia-Buenos Aires). La Unién de
Naciones Sudamericanas (Unasur) y la Comunidad de Estados Latinoamericanos y
del Caribe (CELAC) son resultados de esa alianza que hizo posible la constitucion de
una hegemonia geopolitica no liberal en la region, albergando incluso los paises con
gobiernos de orientacién liberal bajo esta nueva orientacién estratégica
integracionista. Las politicas externas de los dos paises, empero, fueron siempre
conducidas a partir de las condiciones domésticas de gobernabilidad. En el espacio
mas amplio de la politica internacional, Brasil y Venezuela han jugado distintos roles:
el primero como abogado de una reforma del sistema internacional y el segundo como
actor contra-hegemonico. Brasil ha desarrollado un amplio campo de relaciones
diplomaticas que albergan paises como EE.UU. y Cuba o Israel y Palestina. Mientras
tanto, Venezuela ha preferido profundizar sus relaciones (ademés de Brasil, Rusia,
China y paises de ALBA) con paises que enfrentan politicas de EE.UU., como Iran,
Cuba, Siria y Bielorrusia. Esa estrategia geopolitica impulsada por el chavismo ha
ayudado a disefiar una frente de contestacion en el sistema internacional. La
diplomacia brasilefia ha trabajado para aprovechar esa contestacion y conformar un
espacio mas amplio que legitima su liderazgo moderado y asimismo crea y consolida
condiciones para relaciones econdémicas privilegiadas.
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El eslabdn interno-externo

Las Relaciones Internacionales (RR.Il.), como campo académico, ain hoy suelen
presentarse 0 son presentadas como el estudio de las relaciones entre los Estados en el
ambito de una comunidad o sociedad compuesta por estos entes y algunos invitados
de ocasion, como las organizaciones internacionales, que, de cualquier manera, son
también intergubernamentales. De hecho, cuando Jeremy Bentham cred el término
“internacional” en 1780, ¢l tuvo en cuenta los lazos legales entre los Estados
(HALLIDAY, 2007). “Internacional” tenia, de ese modo, un sentido literal, es decir,
“entre naciones”, consideradas, estas, idénticas al Estado que les representaba. A cada
Estado le correspondia siempre una nacion, en el singular. Cuando la disciplina
académica se consolidd en el siglo XX, adoptdé como su objeto, entonces, la
investigacion de las relaciones desarrolladas por dos o mas Estados-nacion en un
ambiente externo o ajeno a la politica doméstica de ambos. El Estado-nacion seria el
actor fundamental de lo “internacional”. En ese sentido, seria posible hablar de una
“sociedad de naciones”, término que fue adoptado por el presidente norteamericano
Woodrow Wilson tras la Primera Guerra Mundial para impulsar la creacion de un
organismo “internacional” con el rol de intermediar y regular las relaciones entre los

Estados.

Para esa vision de lo internacional, el Estado seria un sujeto que ingresa en la escena
internacional con una identidad definida y defiende, por ende, su interés nacional
frente a los demdas actores que son juridicamente iguales aunque con distintas
capacidades de potencia. Todo lo que viene antes de la llegada del Estado en la escena
internacional seria considerado asunto de politica interna y, por lo tanto, objeto de
otras disciplinas, como la sociologia o la ciencia politica.

El abordaje mas contemporaneo de lo internacional se ha alejado de esa vision
mecanica y reduccionista. Incluso escuelas, abordajes y lineas de pensamiento con
rasgos mas conservadores, como el neorrealismo, la geopolitica o el neoliberalismo
han cambiado sus discursos para comprender la formacién de la identidad del Estado
antes de su presentacion en el campo internacional. Es decir, lo que el analista debe
comprender no es sencillamente como el Estado se presenta frente a los demas, sino

como él ha llegado a presentarse asi y no de otra manera. La manera como un Estado



se presenta es, para esa nueva vision, en gran medida el resultado del juego
economico y politico doméstico y de los intereses econdémicos y politicos

transnacionales que se organizan diferentemente en el ambito doméstico de cada pais.

Las RR.II. vuelven, de esa manera, a ubicarse en el campo méas amplio de la ciencia
politica asi como se presentan como posible objeto de una sociologia politica de lo
internacional, tal como propuesto por Badie (2009). En esa misma linea, Cox (1996)
defiende que diversos actores actian en el campo internacional. Entre ellos, se puede
subrayar: los Estados-nacion, las empresas multi o transnacionales, las organizaciones
internacionales, la prensa especializada, las organizaciones no gubernamentales, los
movimientos sociales, los actores individuales o colectivos que promueven la
circulacion de la informacion descentralizada en redes sociales, los individuos con
capacidad de influenciar discursos y decisiones politicas y econémicas, etc. Por tanto,
hay que desarrollar la investigacion sobre el internacional en tres campos basicos: la
produccion (economia politica), el Estado (la esfera pablica y la politica institucional)
y las relaciones internacionales (comprendidas como relaciones entre multiples
actores, ademas del Estado-nacion) (COX, 1996).

Los juegos de poder entre distintos intereses econdémicos y proyectos politicos, la
correlacion de fuerzas entre los distintos actores, las estructuras econdémicas y las
institucionalidades politicas dentro de un pais son elementos que constituyen las
condiciones para la formulacion, formacion y conduccion de la politica externa del
Estado. La diplomacia es, en ese contexto, parte relevante, pero no suficiente para la

comprension de lo internacional.

Lo que pensadores clasicos de las RR.Il. (ARON, 1986; MORGENTHAU, 2003)
solian considerar el concepto clave para el analisis — el interés nacional — pasa a ser,
en el nuevo abordaje aca considerado, comprendido como intereses nacionales, en el
plural, y alberga también intereses extranjeros que actlan en el territorio nacional. Por
lo tanto, segln las sugerencias de Adler (2005) y Wendt (1999), la agenda de
investigacion debe tener como pauta los mecanismos sociales para la construccion de
los intereses nacionales que son defendidos por el Estado-nacion en el ambito
internacional. Eso implica que otros intereses siguen en el olvido, que es también

resultado de la accion politica de reducir intereses de algunos grupos a la condicion de



insignificancia. Cox (1996) sostiene que lo que el Estado-nacidn presenta en la escena
internacional como su “interés nacional” es, entonces, la consecuencia de una

hegemonia.

Bajo esa perspectiva de analisis se torna mas facil la comprension de los cambios que
suelen pasar en las politicas externas de los paises. En ese articulo son cuestionadas
las narrativas que buscan presentar la politica externa como una supuesta “politica de
Estado”, principalmente en el caso de la politica externa de Brasil, en comparacion a
las demas politicas publicas llevadas a cabo por el Ejecutivo que se limitan a politicas
de gobierno. Anclados en la percepcion de la conduccién de la politica externa como
bdsqueda del interés nacional inmutable del Estado, estos analisis no perciben los
cambios profundos que ocurren a partir de las orientaciones politicas de los distintos
gobiernos y de los cambios econdmicos que pasan en cada pais y en el mundo. El alto
nivel de profesionalizacion burocratica del Ministerio de Relaciones Exteriores de
Brasil, conocido como Itamaraty, por ejemplo, ha llevado a muchos analistas a se
equivocaren por no distinguir que distintas politicas pueden ser conducidas bajo la
misma institucionalidad estadal. De hecho, la capacidad de adaptacion de la
burocracia a las decisiones tomadas por el comando politico es justamente una de las

principales caracteristicas apuntadas por Weber acerca de la racionalizacién moderna.

Lo que el articulo va a presentar, entonces, son las circunstancias politicas en Brasil y
Venezuela que explican el camino mas reciente de sus politicas externas: los
gobiernos Lula da Silva y Dilma Rousseff en Brasil; Hugo Chéavez y Nicolas Maduro
en Venezuela. En fin, mas que la descripcion de sucesos historicos o el listado de
hechos coyunturales, el texto presenta planteamientos tedricos y sugerencias de

hipétesis y agendas de investigacion.

Las condiciones y posibilidades de la politica externa del Brasil post-neoliberal
(2003-2013)

En Brasil, el presidente Lula da Silva (Partido de los Trabajadores, PT) fue electo en
2002 en una coalicion que iba mas alla de la izquierda, albergando sectores politicos
de centro-derecha y centro, como su vicepresidente en aquel entonces, el empresario

José Alencar (Partido Liberal). A lo largo de su gobierno (2003-2010) y también con



su sucesora, Dilma Rousseff (2011-hoy), la coalicion se amplié y el centrista Partido
de la Movilizacion Democrética Brasilera (PMDB) pas6 a ser, al lado del PT, el
principal partido del gobierno, lo que le posibilitd el control de importantes espacios
del poder ejecutivo (ministerios) e instituciones estadales (agencias, bancos publicos,
empresas publicas, etc.). La coalicion de centro-izquierda tenia en un de sus polos la
izquierda moderada y centro-izquierda organizada alrededor del PT y en el otro polo
la centro-derecha capitalista y productivista organizada alrededor del PMDB.
Transversalmente, los intereses rentistas y especuladores giraban alrededor de los dos
polos con miras a preservar una macroeconomia equilibrada y garantizar el respeto a
los contratos y el pago de la deuda publica. Aunque no haya ocurrido una ruptura del
orden institucional o politico, el proyecto politico que llegaba al poder y se
consolidaba tuvo rasgos distintos en comparacion al ndcleo mas duro de la hegemonia
economico-financiera del pais que habia sido representada por el proyecto neoliberal
impulsado por el Partido de la Socialdemocracia Brasilera -PSDB- que habia

gobernado los ocho afios anteriores de 1995 hasta 2002.

Tras la pérdida de fuerza politico-electoral de la alternativa neoliberal, la superacion
de la reduccion neoliberal del Estado respondia a demandas de dos actores sociales
fundamentales: (a) la clase trabajadora organizada y sindicalizada y el subproletariado
de la economia informal, es decir, la masa social y (b) parte del empresariado
nacional. Los primeros habian sufrido las consecuencias del ajuste estructural y de la
disminucion del gasto social en los afios del gobierno Fernando Henrique Cardoso,
con la consecuencia del aumento de la pobreza. Defendian, entonces, el regreso del
Estado a su rol de proveedor de derechos, servicios y oportunidades a los ciudadanos
y trabajadores. Los segundos no se adaptaron o no se insertaron satisfactoriamente al
nuevo orden de la economia global, con sus lazos transnacionales de dependencia a
las economias desarrolladas en un nuevo disefio de la division internacional del
trabajo. Por eso, resistian a la desnacionalizacion y defendian un modelo politico-
econdmico en el cual el Estado seria actor sine qua non por su funcién de garantizar
los medios necesarios (inversién y protecciéon juridica) al crecimiento de la

produccién nacional (agricola, industrial y de servicios).

Desde el periodo neoliberal, este sector del empresariado habia resistido a la

propuesta del Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA), sugerido por los



Estados Unidos, porque la veian como amenaza a su propia viabilidad y existencia
economica debido a la imposibilidad de competir con la dinamica capitalista
norteamericana. Ese mismo sector del empresariado ya habia, afios antes, apoyado el
proyecto de integracion del Mercado Comun del Sur (Mercosur) que veian como
estrategia second best de insercion internacional. Es decir, en la imposibilidad de
liberalizar totalmente los mercados de una sola vez, la liberalizacion deberia ser
llevada a cabo por etapas para proveer las condiciones y el tiempo necesario para
lograr la adaptacion de las industrias nacionales sin amenazarlas. Los bloques
regionales serian, entonces, herramientas de los mercados nacionales y no

herramientas de los mercados transnacionales.

El disefio de la alianza politica que se lograba construir ya apuntaba para una
conduccion de la politica externa que seria respetuosa del orden internacional y
asimismo impulsora de cambios y reformas graduales del sistema econdmico y
politico internacional. En ese sentido, no suena razonable defender que la
manutencion de algunos rasgos fundamentales de la politica externa brasilera a lo
largo del tiempo sea el producto de una supuesta politica de Estado basada en la
fuerza politica y simbolica de la Cancilleria nacional (el Itamaraty) o de la suposicion
de la existencia de un interés nacional inmutable adscrito a la propia estructura del
Estado-nacion. Al revés, se sugiere que la conduccion de la politica externa responde
a la dinamica de la economia politica nacional e internacional en términos de su
estructura econémica y de su coyuntura politica. Para lograr un satisfactorio
desarrollo de la hipdtesis aca propuesta, por ende, es necesario deshacerse de los
mitos que fueron paulatinamente elevados a la condicion de conceptos analiticos en el
analisis de las RR.II.: interés nacional y la comprension de politica externa como

separada del espacio doméstico.

Lo que se plantea como hipotesis distinta es que la alianza politica entre los intereses
de los dos polos socioeconémicos (trabajadores y empresariado nacional), en términos
de su consecuencia para la formulacién de la politica externa, ya se dibujaba desde la
creacion del Mercosur, pero habia sido abortada por el desacuerdo de los trabajadores
y movimientos sociales cuando el bloque se consolidd como modelo neoliberal a
nivel regional, aunque todavia sirviendo como proteccion a la industria nacional

contra las amenazas y riesgos del nuevo orden mundial. De ese modo, la alianza en el



plano domeéstico entre trabajo y capital representada por la alianza entre Lula,
sindicalista del Partido de los Trabajadores, y José Alencar, empresario del Partido
Liberal, fue la condicion que posibilito a la politica externa tener una base doméstica
para su implementacion. El intento ensayado en el periodo més exitoso del comercio
intra-bloque en el Mercosur, justo en el periodo neoliberal (1991-1998), fue
imposibilitado por la falta de legitimidad doméstica. EI Mercosur era solamente una
herramienta de proteccion a la industria y promocion del comercio y no logro la etapa
posterior planeada de ser un mercado comun con libre circulacion de los factores de
produccidn, incluyéndose el trabajo, porque el trabajo estaba en oposicion a ese

proyecto.

Para el hecho de que la politica externa sea conducida con nivel mas bajo de conflicto
en comparacion a la politica externa, las lineas mainstream de las RR.II. suelen
explicar que (a) el Estado es el actor de la politica externa, con su interés nacional de
largo plazo y no el gobierno, insertado en la lucha de intereses coyunturales del plan
domeéstico; (b) complementaria o alternativamente, que la Cancilleria presenta
institucionalidad fuerte y relativa autonomia en comparacion a las demas politicas.
Bajo las lentes distintas que se plantean en ese articulo, por otro lado, el nivel méas

bajo de conflicto politico respecto a la politica externa se debe a otros factores.

Primero, se debe a la distincion bésica entre el espacio politico-econémico del capital
y lo del trabajo. Una empresa capitalista que esté minimamente insertada en la
dinamica globalizada tiene, ademas del mercado interno, una compleja red de
suministradores, ensambladores subcontratados y consumidores en escala
internacional. Su espacio es, por su propia condicion, el espacio internacional. El
trabajo, por su vez, es contratado bajo las leyes de un Estado-nacion y objetiva
mejores condiciones de sueldos o contratacion a traves de la lucha politica que se
lleva a cabo también en el espacio nacional, sea con miras a cambiar la correlacion de
fuerzas en el ambito de la empresa, sea con el objetivo de obtener del Estado la
protecciéon planteada. La lucha del gran empresario es internacional y nacional al
mismo tiempo; la lucha del trabajador de la gran industria es nacional, aunque su
condicion sea influenciada por la dinamica internacional. Se puede afiadir, ademas, la
desigualdad de capacidad institucional y econdmica para conducirse en el ambito

internacional: hacen falta condiciones para que el trabajo (i.e. los movimientos



sociales en general) conduzca su actuacién en plan internacional. Mientras la
organizacion de la gran empresa es inter, multi o transnacional, la organizacién del
trabajo es nacional y su actuacién en el plano internacional suele limitarse a

manifestaciones de solidaridad y cooperacion.

De ese modo, la conduccion de la politica externa suele ser directamente influenciada
por los actores empresariales, mientras es solamente indirectamente influenciada por
los sectores que representan el trabajo en sus distintas formas. La comitiva que
acompariaba el presidente Lula da Silva, por ejemplo, solia componerse, ademas de
asesores y funcionarios del gobierno, también de empresarios invitados con el
objetivo de impulsar las exportaciones brasileras. La influencia indirecta del trabajo
es justamente que la promocion de la industria nacional tiene como probable
consecuencia la generacion de empleos. Eso se pasa, sin embargo, en el marco del

orden capitalista, aunque no mas en el marco del modelo neoliberal més agresivo.

Una vez mas, se debe subrayar que la suavizacion del modelo neoliberal habia
empezado aun en el gobierno Fernando Henrique Cardoso. Luego de las crisis
brasilera (desvalorizacion cambiaria en 1998) y argentina (crisis econdémica y politica
de 2001), el Mercosur comercialista se agot6. Los mercados nacionales volvieron a
protegerse y hubo fuerte reduccion de los flujos comerciales en el bloque. En 2000, el
presidente Cardoso convocd la Primera Cumbre de Presidentes de América del Sur
plante6 un nuevo modelo de integracion subregional que se basaria en la construccién
de una infraestructura adecuada a la promocion de economias de escala. La Iniciativa
para la Integracion de la Infraestructura Sudamericana (IIRSA) fue el resultado
concreto de esa Cumbre y tenia como objetivo impulsar proyectos en tres ejes: lo
energético, lo logistico y lo de comunicaciones. La logica de financiamiento, sin
embargo, aun se basaba en la captacion de fondos en el mercado e instituciones de
fomento (BID, CAF, Banco Mundial).

Tras la eleccidon de Lula da Silva, el Estado brasilero vuelve a desempefiar un rol
fundamental en el financiamiento de las obras en el ambito de la IIRSA y ademas de
ella, principalmente a partir de los préstamos del Banco Nacional de Desarrollo
Econdémico y Social (BNDES) para la internacionalizacion de empresas brasileiras

gue acttan en la region, haciéndose hincapié en las constructoras. La transicion de un



modelo netamente neoliberal hacia un modelo logistico (CERVO & BUENO, 2008),
por tanto, se paso sin rupturas, a través de la recuperacion paulatina de la capacidad
de inversion del Estado en la promocion del capitalismo brasilero y en la ejecucion de
politicas publicas y sociales diversas con distintos alcances, basdndose en una amplia
alianza y coalicion que legitimé un reformismo flojo (SINGER, 2012) vy

simultaneamente impidié cambios mas radicales.

La institucionalidad fuerte del Itamaraty, por supuesto, desempefia un papel
importante en ese contexto, pero en el sentido de proveer al comando politico la
capacidad institucional y la expertise para aplicar las decisiones con la competencia
necesaria para lograr resultados satisfactorios. Muy probablemente sus conflictos
internos y su fuerza burocratica inciden de alguna manera en la conduccion politica?,
pero suena como exageracion institucionalista ubicar en el Itamaraty el punto central

de la politica externa brasilera (o ubicarlo en un simple ministerio de cualquier parte).

El camino tomado por la izquierda brasilera para acceder al poder en 2002 presupone
la conciliacion con las élites y el juego dentro de los limites institucionales con la
consecuencia de la desmovilizacién de las masas. El proceso de consolidacion
democrética y el fortalecimiento institucional han reducido la posibilidad de cambios
profundos y limitado la posibilidad de transformacion a un paso lento. La politica
externa no es ajena a esa realidad. Aunque el articulo haya sefialado continuidades y
procesos, y no rupturas, entre los gobiernos Cardoso (1995-2002) y Lula da Silva
(2003-2010), es posible asimismo decir que las politicas externas de los dos gobiernos
son distintas: el primero se quedd enmarcado en un modelo en el cual el Estado era
actor coadyuvante en relacion a los agentes del mercado nacional e internacional; el
segundo profundizé la transicion hacia un modelo en el cual el Estado es agente
inductor del mercado y promociona simultdneamente las politicas publicas y sociales

que garantizan la legitimidad politica del pacto en el ambito domeéstico.

El gobierno Lula da Silva (y lo de su sucesora Dilma Rousseff) no podria y tampoco

planteaba romper la conduccion de la politica externa, de la misma manera que no lo

2 El caso reciente, y poco explicado, de la fuga del senador boliviano al Brasil con ayuda de
diplomaticos de la Embajada brasilera en La Paz es un buen ejemplo y culminé con la demision del
Ministro de las Relaciones Exteriores, Antonio Patriota, en agosto de 2013.



planteaba en la politica doméstica. EI cambio procesual y negociado no se debe a una
metafisica “tradiciéon” de la politica externa brasilera o de la institucionalidad del
Itamaraty, sino a la propia dindmica del modelo politico y econémico en curso en el

pais.

Si la politica externa brasilera bajo los gobiernos de coalicion de centro-izquierda ha
pasado a defender de manera més activa la capacidad de accion del Estado (soberania
nacional) y la promocion de cambios en el sistema internacional (proyeccion de
poder), teniendo en cuenta el cuadro analitico propuesto se podria listar los diversos
momentos y espacios en los cuales la politica externa brasilera ha desempefiado un

papel de actor reformista dentro del orden y no lo de un actor contra-hegemaénico.

En el ambito regional, la defensa y promocion de la integracion latinoamericana es un
objetivo constitucional de la Republica, consolidado en el articulo IV de la
Constitucion de 1988. Desde entonces, los gobiernos han buscado ese objetivo a partir
de distintos proyectos politicos. Por eso, aunque se pueda decir que la integracion ha
avanzado paso a paso de manera lenta pero constante, lo que se presenta como reto al
investigador es la comprension de como fue posible que distintos proyectos politicos,
desde el neoliberalismo hasta la amplia alianza de Lula da Silva y Rousseff, hayan
impulsado, de alguna manera, ese objetivo constitucional. En conformidad con los
lineamientos tedricos presentados arriba, el abordaje sugerido es que la integracién
fue buscada no porque se trata de un objetivo constitucional o porque es un “interés
nacional” del Estado brasilero, sino porque fue, de distintas maneras, importante para
la consecucion de los objetivos de los actores hegemonicos en el pais (VIGEVANI,
2008) con capacidad para disefiar lo que es llamado lo “interés nacional”. Lo que han
hecho los gobiernos de Lula da Silva y Rousseff, en ese sentido, no fue inaugurar la
politica de integracion latinoamericana, que podria ser fechada de los afios 1960, sino
que redisefiarla (GALVAO, 2009).

El redisefio del espacio latinoamericano se basa en la construccién de Sudamérica
como espacio geopolitico fundamental para la proyeccion de poder econémico y
politico y la direccion hegemonica de Brasil (RAMOS, 2012). Si el presidente
Fernando Henrique Cardoso ya habia empezado esa transformacién, fue bajo los

gobiernos de Lula da Silva y Dilma Rousseff que la superacién de la hegemonia



neoliberal en el plan doméstico y en importantes paises vecinos posibilitd la ascension
del Estado logistico, lo que permitié a la politica externa brasilefia disefiar un
proyecto de integracion por escalas en el cual América del Sur seria el centro de los
discursos y las précticas diplomaticas. En el primero nivel de integracion estaria
ubicado el Mercado Comun del Sur (Mercosur), que pasa por una transicion de un
bloque sostenido por la liberalizacion comercial hacia un Mercosur logistico y
politico®. El segundo nivel es el mas importante desde el punto de vista geopolitico: el
impulso a la creacion de la Union Sudamericana de Naciones (Unasur), albergando
todos los paises de América del Sur, incluso los paises con gobiernos de orientacion
liberal que no pudieron aislarse de la nueva ola integracionista. En el ambito
sudamericano, la IIRSA paso a ubicarse bajo la coordinacion politica de los Estados, a
través del Consejo Sudamericano de Infraestructura y Planificacion (Cosiplan).
Temas hard power como seguridad y defensa también empezaron a ser coordinados
multilateralmente, lo que culmind en el establecimiento del Consejo Sudamericano de
Defensa. En el nivel mas amplio, Brasil ha aceptado la propuesta venezolana de
creacion de la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios (CELAC), bajo
fuerte influencia de los paises de orientacion mas contra-hegemonica, como
Venezuela, Bolivia y Ecuador, que componen la Alternativa Bolivariana para los
Pueblos de Nuestra América (ALBA). La CELAC, para Brasil, tiene la funcion de
mantener y profundizar el discurso latinoamericanista que legitima las demas
iniciativas de integracion, aunque desde un punto de vista mas pragmatico el pais
haya hecho hincapié en el espacio sudamericano en el cual la integracion logistica

bajo su coordinacion puede ser llevada a cabo.

Vale subrayar: aunque el discurso integracionista sea, en general, asociado a la idea
de la “hermandad entre los pueblos” o “solidaridad”, la integraciéon impulsada por los
gobiernos post-neoliberales de Brasil se inserta en un nuevo modelo de organizacion
capitalista del espacio en el cual el Estado es actor fundamental para garantizar las
condiciones de la expansion del capital (MONIZ BANDEIRA, 2009). Por eso es
posible que importantes sectores del empresariado nacional apoyen el proyecto pues,

a través de ese proceso integracionista, logran internacionalizar sus empresas

3 Ver: BARROS, Pedro; SANNA PINTO, Luiz Fernando; RAMOS, Felippe Silva. Bem vinda ao
Mercosul, Venezuela. Folha de Séo Paulo, 05 de  julho de 2012.
http://www1.folha.uol.com.br/fsp/opiniao/52719-bem-vinda-ao-mercosul-venezuela.shtml



http://www1.folha.uol.com.br/fsp/opiniao/52719-bem-vinda-ao-mercosul-venezuela.shtml

(BAUMANN, 2010). La superacion de la radicalizacion neoliberal, por otro lado,
invita a los movimientos sociales a apoyaren también el proceso, sea por el discurso
progresista que defiende, sea porque el discurso, para ser legitimo, tiene
consecuencias practicas, como en la expansion de los espacios de participacion de la
sociedad civil en los organismos regionales y subregionales (VILLAFANE SANTOS,
2005). Ademaés, como sefialado maés arriba, el espacio externo — lo internacional —
tiene eslabones directos con el espacio doméstico: apoyar el proyecto integracionista
con participacion de la sociedad civil y del empresariado es la contraparte externa de
lo que pasa adentro. Por supuesto, hay distintos niveles de poder y ganancia entre los
distintos actores, pero en el modelo brasilero de amplia coalicion — llamado lulismo
por Singer (2012) — las luchas por espacio e influencia se pasan dentro del campo
aliado.

Ademas de América del Sur como espacio primordial de su accién externa, Brasil ha
asimismo dado énfasis en la cooperacion y concertacion Sur-Sur. Una vez mas, lo que
algunos autores suelen considerar un rasgo constante de la politica externa del Estado
brasilero (ALTERNANI DE OLIVEIRA, 2005; CERVO & BUENO, 2008), para el
abordaje acd propuesto, mas que identificar las continuidades, importa identificar
como distintos proyectos politicos han apoyado el mismo lineamiento general. Eso
significa decir que el impulso a la cooperacion Sur-Sur dado por el gobierno Ernesto
Geisel durante la dictadura militar brasilera en el contexto de la Guerra Fria,
descolonizacion y formacion del Movimiento de Paises No Alineados, por ejemplo, es
distinto de la cooperacién Sur-Sur impulsada por los gobiernos post-neoliberales en
un contexto radicalmente distinto. Segln Oliveira (2005), el grupo india-Brasil-
Sudafrica (IBAS), establecido en 2003, es, en ese sentido, una concertacion que
responde a demandas especificas de la coyuntura actual y no resultado mecanico de
una defensa por parte del Estado brasilero de un orden cooperativo en el sistema

internacional.

Si el Estado ha buscado impulsar iniciativas como el IBAS o, mas alla, los BRICS
(Brasil, Rusia, La India, China, Sudafrica), u otras iniciativas similares impulsadas en
otras circunstancias en el pasado, eso se explica mucho mas por el hecho de que
alineamientos politicos o econémicos automaticos a las potencias tradicionales

significa, para Estados que se configuran como potencias emergentes con economias



complejas, una atrofia de sus capacidades y potencialidades domésticos, incluso del
empresariado nacional. Por lo tanto, no es el interés nacional del Estado que es
permanente, sino que las estructuras econdmicas, debido a sus tendencias inerciales
que s6lo cambian en el largo plazo, que funcionan como fuerzas que impulsan el
Estado a defender los intereses del capital nacional. En un pais como Brasil, de ese
modo, el neoliberalismo (radical) puede ser comprendido como una brecha historica
que intentd responder a una coyuntura de desequilibrio macroeconémico y necesidad
de ajuste, pero tan pronto el modelo empezd a amenazar intereses fuertes del
empresariado nacional, ese sector pasé a buscar alternativas mas pertinentes a la
estructura economica del pais. EI modelo neoliberal de liberalizacion continua de
mercados puede ser opcion (aunque no la Gnica) para paises exportadores de materias
primas e importadores de productos manufacturados y con baja complejidad de la
industria nacional, con aceptacion politica de la division internacional del trabajo. No
es ese el caso brasilero. Los gobiernos Lula da Silva y Rousseff, por tanto, se ubican
en el punto de inflexion de la politica neoliberal en Brasil y, bajo la legitimidad del
pacto amplio entre clases, han recuperado la capacidad del Estado de invertir
domestica y externamente, impulsando simultaneamente el capitalismo nacional y la

inclusién social lenta pero constante (SINGER, 2012).

De la misma forma puede ser comprendido el esfuerzo por el fortalecimiento del
multilateralismo en contra del unilateralismo, como sefiala Senhoras (2006). El
unilateralismo de las potencias tradicionales (EE.UU., Alemania, Francia, Gran
Bretafia) frena las reformas econdmicas y politicas planteadas por las potencias
emergentes. Con el Estado recuperando su capacidad de accidn, Brasil, bajo los
gobiernos post-neoliberales, ha defendido, entonces, el multilateralismo dentro de
organizaciones internaciones o concertaciones, como la Organizacion de las Naciones
Unidas y el G-20. Mas todo eso se pasa en un ambiente en el cual las relaciones con

las potencias tradicionales siguen amistosas: la Unién Europea y los Estados Unidos*

4 El caso del espionaje americano al gobierno y empresas publicas brasileras revelado por Edward
Snowden en 2013 puso en jaque la calidad de las relaciones bilaterales tradicionalmente amistosas
entre EE.UU. y Brasil. Luego de haber pospuesto su visita como Jefe de Estado programada para
octubre de 2013 a Washington, en discurso en la Asamblea General de la ONU en 24 de septiembre de
2013 la presidenta brasilera Dilma Rousseff criticd duramente el espionaje. EI hecho es ejemplo de la
ascension de Brasil como potencia media y emergente, con autonomia relativa frente a las potencias
tradicionales.



son dos socios comerciales fundamentales.

En todos los casos arriba subrayados, desde la promocion de la integracion
latinoamericana, y sudamericana en particular, el objetivo de la politica externa
brasilera bajo los gobiernos Lula da Silva y Dilma Rousseff ha sido ampliar el espacio
de su influencia con miras a conformar mejores oportunidades de desarrollo al
mercado capitalista doméstico, con impulso también a la creacion de oportunidades a
los sectores historicamente marginados como forma de sostener la legitimidad del
proyecto. La formula de la reforma gradual y del pacto conservador (SINGER, 2012)

encuentra, entonces, su reflejo en la politica externa llevada a cabo hasta ahora.

Las condiciones y posibilidades de la politica externa de Venezuela bajo el
chavismo (1999-2013)

En Venezuela, la eleccion presidencial de 1998 fue enmarcada en una coyuntura de
prolongada crisis politica, econémica y social empezada en los afios 80, con fuerte
descontento social e baja credibilidad de las instituciones politicas. Al revées de Brasil
y su consolidacion democratica, en Venezuela, la democracia de Punto Fijo, existente
desde 1958, se desplomaba (MAYA, 2006; LEONE, 2008). El proyecto de
reconstruccion del Estado ya era planteado por los presidentes anteriores a Hugo
Chavez, pero la aplicacién de las formulas de ajustes orientados por el Fondo
Monetario Internacional (FMI) les quit6 la legitimidad necesaria para impulsar los
cambios (VILLAROEL, 2001). El presidente Hugo Chévez fue electo en 1998 por ser
un actor politico nuevo y, por lo tanto, con la legitimidad de la esperanza social para
impulsar los cambios que planteaba: refundacién del Estado a través de una
constituyente aprobada por voto popular; lucha contra la miseria y la pobreza; uso de
la renta petrolera en beneficio de los més pobres. Para llevar a cabo estos objetivos,
dos principios orientaban el proyecto: nacionalismo (para reconstruir la capacidad de
accion del Estado) y bolivarianismo (para combatir las oligarquias que se aposaban de
la renta petrolera). El proyecto de la revolucién bolivariana de Hugo Chavez, por lo
tanto, no era consecuencia de la consolidacion democratica, sino de su crisis, y se
basaba en el conflicto abierto con los responsables por conducir al pais a la situacion
de pobreza generalizada (en 1998 mas de la mitad de la poblacion se encontraba abajo

de la linea de pobreza): los agentes politicos y econdémicos del viejo orden de Punto



Fijo (LOZADA, 2011).

El chavismo, entonces, llego al poder con el objetivo de aplicar el programa politico
planteado en la campafia electoral, en lo que pese las resistencias de la oposicion
(LOZADA, 2011), bajo los siguientes lineamientos estratégicos: (a) evitar la
conciliacion con las élites y confrontarlas siempre que posible, (b) movilizar y
organizar las masas, (c) promover cambios institucionales que posibiliten un camino

mas rapido hacia la inclusion y transformacion social.

El paso mas rapido de los cambios llevados a cabo en el pais por la revolucién
bolivariana presupone dos condiciones ausentes en el caso brasilero: (a) el apoyo de
fuerzas politicas identificadas solamente con la izquierda y (b) la existencia de una
institucionalidad floja (LEONE, 2008). La primera condicion permite que el proyecto
sea impulsado a través del conflicto polarizado, apoyado en la movilizacion de las
masas, en contra del adversario identificado como la derecha. Las negociaciones y
pactos son, de ese modo, evitados y un reformismo fuerte es logrado. La segunda
condicion permite al gobierno impulsar proyectos (de las cooperativas productivas a
los consejos comunales territoriales) y programas (como las misiones y gran
misiones), a través de la inversion de la renta petrolera en experimentos e
innovaciones politicas con miras a redisefiar el pacto federativo y crear el Estado
comunal como base socio-politica y econdmica para el socialismo planteado. El
fracaso de parte de esos intentos no impide que se siga intentando: la institucionalidad
floja permite que fracasos sean olvidados y nuevos caminos intentados (ELLNER,
2011).

Es decir, la ausencia de una coalicién permite la implementacién coherente de la
agenda planteada en la campaiia electoral (con bajo nivel de lucha interna y conflicto
sostenido contra la oposicion) y la debilidad institucional permite al gobierno manejar
la maquinaria estadal de una manera experimental. Lo que podria ser considerado una
situacién ideal para un proyecto de cambios sociales radicales impulsado por la
izquierda, sin embargo, ha generado también efectos colaterales. El control exagerado
del Estado por una sola fuerza politica disminuye la separacion de poderes y genera
una mezcla poco saludable entre Estado-gobierno-partido-movimiento (MAYA,

2013). Asimismo, la politica de movilizacién constante de las masas (majority rule)



en una sociedad cristiana con rasgos morales conservadores fortalece prejuicios del
sentido comun e impone limites a la consolidacion de espacios a las minorias (como
los defensores del aborto, del casamiento gay, etc.), lo que conforma el movimiento
chavista como moralmente conservador. La declaracion més reciente de que el
socialismo del siglo XXI debe ser cristiano y los ataques al lider opositor Henrique
Capriles Radonski por su supuesta orientacion sexual son dos ejemplos. Ademas de
eso, el impulso al redisefio tentativo y experimental del Estado y del pacto federativo
con miras a una redistribucion del poder (CARMO; DASSO; HITNER, 2013)
simultdneamente crea una confusion institucional en la cual no se conoce de manera
clara los roles de los distintos 6rganos e iniciativas y genera dudas acerca de la
constitucionalidad del redisefio impulsado. Aunque la revolucion bolivariana sea
llevada a cabo respetando los limites del marco democratico y legitimada por
constantes elecciones y consultas populares (plebiscitos y referendos), la fuerte
centralizacion del comando (en contradiccion con la descentralizacion en las bases) y
rasgos autoritarios en la conduccion del proceso son vistos como fragilidades del

modelo venezolano.

Politica externa

Golpe 2002

Relacion EE.UU. — Venezuela

Relacion Cuba — Venezuela

La defensa del eje contra-hegemaonico en la politica internacional
ALBA, Petrocaribe (Sucre, Telesur)

Mercosur, Unasur, CELAC

Las relaciones bilaterales Brasil-Venezuela: alianza estratégica

Los dos caminos presentados — el brasilero bajo Lula da Silva y Dilma Rousseff y el
venezolano bajo el chavismo — . El primero es una ruta mas estable, pero mucho més
lenta. Segun el politdlogo André Singer, “hay cambio, pero se cambia tan despacio
que ni parece que hay cambio”. El modelo brasilero —el lulismo— mantiene y
profundiza la institucionalidad de la democracia representativa, lo que es positivo en
un pais que hace poco vivia bajo una dictadura militar. Su precio es posponer la

inclusion de millones de excluidos, debido a los frenos presentados por las



instituciones, por la oposicion o por aliados conservadores en la coalicion. En

términos de politica externa,

El modelo venezolano —el chavismo— emergié en una crisis de la democracia
representativa y propuso la radicalizacién democratica a través del impulso a la
democracia participativa y directa. La ausencia de coalicion y la constante
movilizacién de masas permitié impulsar cambios mas rapidos en la sociedad, incluso
cambiando las propias instituciones (desde la constituyente hasta la propuesta del
Estado comunal). Su precio es que tales cambios rapidos generan riesgos por la propia
desinstitucionalizacion y confusion institucional, 1o que reduce los frenos que solian
proteger minorias y actores en desacuerdo con el proyecto en curso. Pero es

justamente eso que le permite desarrollar una politica externa contra-hegemonica. ..

En 2005, los presidentes de Brasil y Venezuela, Lula da Silva y Hugo Chavez,
decidieron que la relacion bilateral seria elevada a la condicion de alianza estratégica.
El eje Brasilia-Caracas tuvo el importante rol de congregar dos distintas visiones
politicas y geopoliticas en Sudamérica y allan6 el camino para la profundizacion de la
integracion regional mas alla del Cono Sur (eje Brasilia-Buenos Aires). La Unién de
Naciones Sudamericanas (Unasur) y la Comunidad de Estados Latinoamericanos y
del Caribe (CELAC) son resultados de esa alianza que hizo posible la constitucién de
una hegemonia geopolitica no liberal en la region, albergando incluso los paises con
gobiernos de orientacién liberal bajo esta nueva orientacién estratégica
integracionista. Las politicas externas de los dos paises, empero, fueron siempre
conducidas a partir de las condiciones domésticas de gobernabilidad. En el espacio
mas amplio de la politica internacional, Brasil y Venezuela han jugado distintos roles:
el primero como abogado de una reforma del sistema internacional y el segundo como
actor contra-hegemonico. Brasil ha desarrollado un amplio campo de relaciones
diplomaticas que albergan paises como EE.UU. y Cuba o Israel y Palestina. Mientras
tanto, Venezuela ha preferido profundizar sus relaciones (ademéas de Brasil, Rusia,
China y paises de ALBA) con paises que enfrentan politicas de EE.UU., como Irén,
Cuba, Siria y Bielorrusia. Esa estrategia geopolitica impulsada por el chavismo ha
ayudado a disefiar una frente de contestacion en el sistema internacional. La

diplomacia brasilefia ha trabajado para aprovechar esa contestacion y conformar un



espacio mas amplio que legitima su liderazgo moderado y asimismo crea y consolida

condiciones para relaciones econémicas privilegiadas.

Los juegos de poder entre distintos intereses econdmicos y proyectos politicos, la
correlacion de fuerzas entre los distintos actores, las estructuras econdmicas y las
institucionalidades politicas dentro de un pais son elementos que constituyen las
condiciones para la formulacion, formacion y conduccion de la politica externa del
Estado.
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