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Resumen
El objetivo de este articulo es describir determinados elementos que consideramos
constitutivos del Ministerio de Relaciones Exteriores de Brasil —Itamaraty- como “significante
vacio”. La tradicion de continuidad en politica exterior es el resultado de la combinaciéon de
estos elementos, lo que, finalmente, crea una identidad institucional distintiva. Entre ellos,
describiremos los distintos valores, principios y constantes; la importancia del pensamiento
estratégico y la evolucion administrativa.
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Introduccion

Algunos elementos, tanto ideacionales como institucionales/organizacionales, generan
reconocimiento al interior de un grupo y obligatoriedad para los miembros individuales.
Asi, estas ‘normas implicitas’ ayudan a definir los significados sociales, estableciendo
expectativas colectivas. Estas normas se repiten a través de la internalizacion de los
miembros del grupo y dan como resultado una solucion de continuidad a través de la
tradicion. De esta forma se establecen los mencionados significados sociales. La
hipétesis de este articulo es que esta tradicion de continuidad se compone de varios
elementos que forman parte del Ministerio como “significante vacio”. Por este motivo,
el objetivo de este trabajo es describir cada uno de estos elementos. Asi, el primer
apartado - La Tradicion Diplomatica - hace hincapié en la tradicion con todo lo que ella
implica, los distintos valores, principios y constantes que se sostienen a través del
tiempo permitiendo la continuidad de la politica exterior. El segundo apartado - El
pensamiento estratégico - presenta brevemente la importancia de las ideas que se
mantuvieron con el correr de los afos. Por ultimo, el tercer apartado -La evolucién
Organica del Ministerio- describe brevemente la evolucion administrativa de Itamaraty
a través de tres periodos: la diplomacia imperial; el periodo carismatico y la fase
moderna o burocratica-racional para demostrar que: a pesar de las acomodaciones
administrativas, la elite diplomatica comenzé a formarse conjuntamente con la nacién y
que la base axioldgica de la accion externa del pais se conformd a partir de la asuncion
del Bardon de Rio Branco que, al mismo tiempo, coincidié con la proclamacion de la
Republica.

De esta forma, partiremos de la dimension analitica que propone Aboy Carlés (2001) —
la perspectiva de la tradicién- para analizar la identidad institucional de la elite®
diploméatica dirigente de la politica exterior brasilefia. En primer lugar, nos parece
fundamental compartir el concepto de identidad politica,

Nos referimos a un grupo “selecto” de personas que se destaca en alguna actividad particular. En este
caso, es el grupo de diplomaticos que forman parte de la cupula politica del Ministerio de Relaciones
Exteriores y que, como tal, tiene el poder de tomar decisiones con respecto a la politica exterior. Se
encuentran un nivel méas abajo del lider politico (en este caso el presidente) en el proceso de toma de
decisiones en materia de politica exterior. Este grupo que llamamos elite diploméatica (o solo elite) son los
que mas cercanamente rodean al lider politico. Son “(...) todos aquellos miembros de un solo cuerpo, que
en conjunto seleccionan un curso de accién, en consulta unos con otros” (Hermann, 2001: 57).
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“(...) el conjunto de préacticas sedimentadas, configuradoras de sentido,
que establecen, a través de un mismo proceso de diferenciacion externa
y homogeneizacion interna, solidaridades estables, capaces de definir, a
través de unidades de nominacién, orientaciones gregarias de la accion
en relacion a la definicion de asuntos publicos” (2001: 54).

Otra dimension que presenta Aboy Carlés es la dimensiéon representativa, al respecto
plantea:

“(...) el elemento que define a la dimensién representativa sera el nunca
acabado cierre interior de una superficie identitaria (...) Aqui tenemos
como elementos centrales bien los procesos de constitucion de un
liderazgo, bien la conformacion de lo que generalmente se ha
denominado una ‘ideologia politica’, bien la relacion con ciertos
simbolos, como elementos cohesivos de una identidad (...)” (2001: 66-
67).

Es decir, la dimension representativa es el inacabado intento de cierre, de
homogeneizacion interna de una identidad, institucional en este caso, la forma en que
se construye internamente. De esta forma, esta burocracia crea marcos de
‘significados’ dentro de los cuales ellos mismos piensan y actdan; en consecuencia, sus
acciones refuerzan los discursos dominantes creados por ellos mismos.

Basicamente, lo que permite definir la identidad institucional de Itamaraty es una
burocratizacién y racionalizacion de tipo weberiana® como significante vacio, es decir,
como la generalizacion de las distintas particularidades que conforman la elite
diploméatica. En este sentido, podemos relacionar el proceso de toma de decisiones con
el segundo modelo planteado por Allison (1988), segun el cual las unidades
burocraticas funcionan de acuerdo con un patrén especifico, cuyo comportamiento estéa
determinado por rutinas y orientado por metas y objetivos que condicionan su accion,
lo que lleva a maximizar ciertos valores que le son propios.

Con patrones regulares de carrera, control sobre el reclutamiento, y un sistema de
entrenamiento y evaluacion profesional, Itamaraty viabilizé la manutencién de un alto
grado de cohesion corporativa posibilitando el surgimiento de una identidad
institucional propia, independiente y articulante de las diversas identidades de sus
componentes particulares. Como plantean Laclau y Mouffe,

“(...) todo depende de como se conciba esta ‘organizacion que seamos
capaces de darnos a nosotros mismos’, que reconduce los fragmentos a
una nueva forma de unidad: esa organizacion es contingente y, por
tanto, externa a los fragmentos (...) esta forma de ‘organizacion’ puede
ser considerada como articulacion (...)” (1987: 106-107).

2 podriamos llamar a este tipo ideal Burocratico-Racional.
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“(...) llamaremos articulacion a toda préactica que establece una relacion
tal entre elementos, que la identidad de éstos resulta modificada como
resultado de esa practica” (1987: 119).

En el tercer apartado veremos cémo se crea el ministerio bajo un régimen monarquico
y si hubo modificaciones considerables con el advenimiento de la Republica.

Ademas de su autonomia, cohesiéon y ‘aislamiento’ burocratico, también se remarca
como caracteristica weberiana de Itamaraty la larga ‘coherencia corporativa’ vigente en
la instituciéon, y que se expresa en la continuidad y en la solidez de la adhesion de sus
miembros a la ‘doctrina’ de politica externa desarrollada por la corporacién. Cabe
resaltar algunos motivos que posibilitan este ‘aislamiento’ del ministerio. Los partidos
politicos estuvieron generalmente distantes de la politica externa, la agenda oficial de
los principales partidos ignord, o simplemente respeto los puntos de vista de Itamaraty.
Lo mismo se aplica a los sindicatos, empresarios, fuerzas armadas y la sociedad en su
conjunto. Pero, ademas, segun Barros, también ha sido una cuestién elitista, que hacia
que los burécratas de Itamaraty se ‘sintieran’ superiores que el resto de las
burocracias:

"Partly because of that (and partly because of the high geographic
mobility of diplomats), they have cultivated a strong sense of isolation
from the rest of the bureaucracy, for which they have sometimes been
mocked as the jeunesse dorée” (1984: 32).

Segun Geddes (1990), la competencia del personal burocratico depende de dos
factores: la disponibilidad de entrenar a las personas de una sociedad de la cual
reclutar y el proceso de reclutamiento que selecciona entre empleados potenciales con
base en el mérito. Al mismo tiempo, si el proceso de reclutamiento es exitoso, los
burdcratas de carrera seran aislados de los favores politicos y, por lo tanto, sus
incentivos serdn mas corporativos. Su trabajo se orientara hacia la agencia, sus
objetivos, y los valores de los colegas méas que a beneficios e intereses personales. De
esta forma, el aislamiento de una agencia es la manera de prevenir que las tareas de la
organizacion se subviertan. Al mismo tiempo, las agencias burocréticas tienen una
tendencia natural a buscar el control sobre los recursos de los cuales dependen,
incluyendo el poder de contratar a los candidatos, a desarrollar una ideologia de
pertenencia y un sentido de mision que guie sus decisiones, y también a desarrollar
divisiones entre ellos mismos y el ambiente que los rodea.

De esta forma, la institucionalizaciéon del servicio diploméatico contribuyd para
‘despolitizar’® la politica externa; sin embargo, el factor burocratico no es suficiente,
por si solo, para dar cuenta de ese resultado. Lo que también parece haber favorecido
a esa relativa desvinculacion de la politica externa de la dindmica politica doméstica fue

% La despolitizacién esta4 en estrecha relacién con el realismo, y tiene que ver con la adaptacién a las

circunstancias para procurar ganancias.
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la naturaleza de las cuestiones que, mayoritariamente, compusieron la agenda externa,
consecuencia para la cual mucho contribuyeron ciertas caracteristicas institucionales
del proceso de formacion de la politica, asegurando al Ministerio de Relaciones
Exteriores influencia decisiva en la definiciéon de esa agenda (Lima, 2000: 288-289). La
idea de coherencia y continuidad — que para Itamaraty puede considerarse como una
ideologia politica tradicional - se explica en funcidn de este fuerte componente
institucional en la formacion de politica externa y la presencia de un poder burocrético,
auténomo, configurado en la existencia de una agencia especializada. Estos elementos
pueden ser identificados en el proceso de toma de decisiones. Segun Pimenta de Faria
(2008: 81) hay seis factores que posibilitan la centralizacion del proceso de toma de
decisiones en politica exterior por parte de Itamaraty: el aparato constitucional del pais
le concede autonomia al Poder Ejecutivo, relegando al Congreso a una posicion
marginal; al mismo tiempo, el Poder Legislativo le concedié al Ejecutivo total
responsabilidad por las decisiones en politica externa; el caracter “imperial” del
presidencialismo; el hecho de que el modelo de industrializaciéon por sustituciéon de
importaciones generd una introversion en los procesos politico y econdmico lo que
redundd en el aislamiento internacional del pais; la actuacidon diploméatica del pais que
ha sido no confrontativa; y la precoz profesionalizacion del cuerpo diplomatico a lo que
se suma un prestigio a nivel nacional e internacional. Estos factores explican que la
politica externa més que una politica de gobierno sea una politica de Estado.

Recapitulando, los elementos mencionados arriba, el proceso de burocratizacion, la
seleccion y la preparacion del cuerpo diplomatico por parte de Itamaraty son algunos
de los elementos mas importantes que justifican por qué la Cancilleria brasilefia opera
como un ‘significante vacio’. De esta manera, el trabajo desarrollado por Itamaraty da
cuenta de cémo se articulan las particularidades —individualidades de los candidatos-
contribuyendo a construir una misma identidad institucional a través del proceso de
formacion.

La Tradicion Diplomatica

La ultima dimension a la que Aboy Carlés hace referencia es la perspectiva de la
tradicion, al respecto, el autor plantea que:

“Toda identidad politica se constituye en referencia a un sistema
temporal en el que la interpretacion del pasado y la construccion del
futuro deseado se conjugan para dotar de sentido a la accion presente”
(2001: 68).

Diplomacia e historia en Brasil se encuentran vinculadas de diversos modos y por
diversas razones. En esta relaciéon se reflejan visiones y percepciones de intereses
nacionales anclados en la formacién del Estado, en sus caracteristicas distintivas y en la
tension con la que cada pais, al ejercer su individualidad y su soberania, carga en su
relacion con el otro.
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En todos sus campos de incidencia, el oficio de la diplomacia se revela esencialmente
politico?, permanentemente condicionado por la reflexién critica y el conocimiento
adecuado de antecedentes. Para la diplomacia profesional, por lo tanto, la historia y la
tradicion representan un instrumento indispensable de trabajo. El proceso diploméatico
brasilefio ha hecho un culto de sus ideas y acciones que tienen vocacion de
permanencia en el tiempo, de tradicion, de contacto del presente con el pasado y el
futuro. La diplomacia, por razones de forma y de fondo, es por cierto una de esas
cosas. La politica externa brasilefia esta vinculada a los intereses permanentes y
nacionales a largo plazo. De ahi deriva su coherencia y continuidad a través del tiempo.

La tradicion diplomética de Brasil, desde su independencia, le ha dado sentido
estratégico y pragmatico a su politica exterior, evitando desvios bruscos de doctrina.
De este modo, como plantea Aboy Carlés:

“Si la vinculacion de la accidon colectiva con la obtencion de metas
definidas como deseables parece evidente para quienes pretenden
abordar la accion atendiendo a su racionalidad, la asimilacién del
accionar presente a empresas pretéritas adquiere particular importancia
al contribuir a cubrir de sentido a la accidon colectiva a partir de una
legitimacion de tipo tradicional” (2001: 68).

Asi, la elite de Itamaraty conservo los intereses nacionales, haciendo pequefios cambios
en la politica exterior implementada, segun la coyuntura internacional en donde fue
aplicada, pero manteniendo siempre una vision realista® y coherente con los objetivos
generales del pais. Como plantea Lins da Silva:

“A politica externa brasileira tem preservado histéricamente forte
caracteristica de continuidade. A alternancia de pessoas e partidos no
governo, mesmo quando derivada de movimentos traumaticos, como
revolucdes ou golpes de Estado, raramente alterou de modo significativo
ou duradouro quer alguns de seus principios fundadores, persistentes ao
longo de praticamente todo o século XX (...)" (2002: 295).

En este sentido, no escapa a nuestro conocimiento que esta afirmacién puede ser
contestada con algunos ejemplos asi como que la diplomacia presidencial — llevada
adelante, sobre todo, a partir de la década del noventa con la presidencia de FHC y
reforzada con la administracion Lula - pondrian en duda una afirmacion tan categorica.
Sin embargo, es importante sefialar dos cuestiones. La primera es que el protagonismo
de la figura presidencial en el ambito de la politica exterior no forma parte de la
tradicion brasilefia (Giaccaglia, 2010), sino que es un modelo de politica exterior
reciente; y segundo, que la pluralizacion o democratizaciéon del proceso de toma de
decisiones en politica externa deberia ser entendida en términos relativos mas que
absolutos — “Pluralization departs from a unique baseline: the quasi-monopolistic

Dejando fuera de los objetivos de este trabajo la discusion de qué es lo politico.
En cuanto al pragmatismo y la importancia del Interés Nacional.
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reputation of Itamaraty” (Cason y Power, 2006, 7). Asi, aunque el conocido estudio de
Amaury de Souza haga hincapié en la expectativa de la diversificacion de actores
interesados en tener alguna injerencia en el proceso de toma de decision en politica
exterior, el autor también argumenta que existe un

“«déficit democrético» decorrente da falta de transparéncia nos
processos decisorios e da inexisténcia de canais adequados para a
representacdo dos interesses de grupos organizados ou das grandes
tendéncias da opinido nacional” (2009, 85).

Como plantea Pimenta de Faria

“(...) se hoje sao significativos os indicios de uma maior porosidade do
processo de producdo da PEB, talvez seja precipitado afirmar
categoricamente ter havido uma mudanca de paradigma na formacéo de
tal politica, de um processo claramente top down para um formato mais
bottom up” (2008, 84).

Por ultimo, segun Amado Cervo®, existen tres ejes conceptuales constantes de la
politica exterior, que surgen como elementos secundarios de la identidad brasilefia y
van consolidandose con el paso del tiempo para ser actualmente elementos primigenios
como principios de politica exterior y que tienen mas impacto en la continuidad de la
misma. Estos son el universalismo, el desarme y la integracion. Cervo explica que fue
posible llevar adelante una politica exterior universalista, como uno de los principios
vectores de la politica exterior, porque Brasil es un pais heterogéneo y tiene una
composicion social heterogénea’. De este modo, el universalismo deriva de una
composicion étnica diversificada y cultural plural con un fuerte estrato europeo e
indigena, pero también con componentes africanos y orientales (arabes, chinos,
japoneses).

“Trés tracos definem a composicao étnica da populacao brasileira: a) um
tronco original de raca mista formado com o cruzamento de brancos,
indios e negros; b) um crescente branqueamento em consequéncia da
imigracao européia e de cruzamentos interétnicos e ¢) um elevado grau
de integracédo de matrizes étnicas e culturais” (Cervo, 1995: 134).

Asi, Brasil tiene una formacion histérica de la identidad nacional de convivencia de las
diferencias vinculadas al caracter heterogéneo del pais y de su poblacion. De este
modo, la construccion de una identidad con bases plurales, indujo a principios, valores
y patrones de conducta que se incorporaron a la politica exterior del pais,

Entrevista realizada al Profesor Amado Cervo en octubre de 2010.
7 Esta explicaciéon también es respaldada por el ministro Jodo Mendes Pereira, Coordinador General
Econdmico de América del Sur (IIRSA/COSIPLAN) en entrevista realizada el 09 de noviembre de 2011.
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constituyendo su acervo histérico. Desde el impulso modernizador de la sociedad en la
década del treinta, la diplomacia brasilefia fue reflejando la ideologia de la pluralidad
étnica y cultural en su discurso. Ese sustrato le sirvidé para la defensa de principios de
conducta y valores inherentes a la politica exterior que le dieron un caracter de
permanencia. En palabras de Cervo,

“A forma como o discurso diplomatico apropiou-se de conceitos
derivados da ideologia da identidade nacional pluralista serd exposta
através da referéncia aos termos lusitanismo, raizes africanas,
ecumenismo e universalismo para se concluir sobre a ligacao entre
multiculturalismo e politica exterior no Brasil” (1995: 140);

actualmente, a estos conceptos se suma el sudamericanismo. Desde la perspectiva de
este autor, el universalismo como estrategia de la politica exterior brasilefia fue posible
por la incorporacion en el discurso de las cuestiones étnicas y culturales que sirvieron
para establecer lazos con aquellas comunidades con las cuales se compartian esos
rasgos.

Asimismo, destacamos que la estrategia universalista estd acompafiada de acciones
politicas pragmaticas. Esto se observa en el discurso brasilefio cuando se sostiene que
los agregados culturales son reivindicados en la medida en que sirvan para consolidar
orientaciones externas. Asi se observa que cada discurso sirvio a Brasil para establecer
relaciones dependiendo de quién era el interlocutor valido del contexto. De ello puede
inferirse que como Brasil cuenta con una de las poblaciones méas heterogéneas del
globo, tiene el potencial de desempefiar el rol de puente entre los distintos continentes.

No obstante, hay que tener en cuenta que existen otras posturas con respecto a la
cuestion racial. Autores clasicos pendulan entre los mas favorables a los mas reacios a
la mezcla de razas. Oliveira Vianna planteaba la desigualdad de las razas — para que el
africano tuviera una incidencia positiva en la generacién de una civilizacion debia
“mezclarse” con la raza aria-; Gilberto Freyre (padre de la “democracia racial”
brasilefia), por el contrario, ponderaba la contribucion de los africanos a la formacioén
de la cultura brasilefia. De Almeida Vasconcelos (2007) en su estudio sobre la cuestion
racial concluye que: la cuestion racial es delicada; las diferencias espaciales deben ser
tenidas en cuenta; en una sociedad muy “mezclada” es dificil “separar” los negros de
los mestizos y de los indios; la discusion sobre a cuestion racial coloca en una posicion
secundaria las desigualdades sociales del pais, independientemente del color.

El segundo concepto clave es el desarme. En la década del cincuenta el embajador
Facio propuso en la OEA la necesidad de destinar los recursos que se empleaban en el
mantenimiento del aparato militar a financiar el desarrollo econdmico a nivel regional —
en ese momento se consideraba una falta de realismo proyectar el tema a nivel
mundial-. Facio (1958) planteaba que la seguridad de los paises de la region no estaria
amenazada ya que el Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca (TIAR)
funcionaria como disuasién ante una posible agresion extra continental y, por lo tanto,
era innecesario mantener fuerzas militares superiores a las que la seguridad interna
exigia. Cervo (1995) sostiene que esta idea de Facio, es un subsidio tedérico al
pensamiento diplomético brasilefio. De esta forma, se observa no sélo la necesidad de
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desmilitarizar la region, sino también en que esos recursos sean destinados a otras
areas mas provechosas para el desarrollo social. En esos términos, también fue
planteado, en la XVIII Sesién Ordinaria de la Asamblea General de Naciones Unidas de
1963, el famoso discurso del ministro Aradjo Castro sobre las 3 D’s®, que calaria hondo
en la tradicion diplomatica brasilefia.

“A luta pelo Desarmamento é a propria luta pela Paz e pela igualdade
juridica de Estados que desejam colocar-se a salvo do medo e da
intimidacao” (de Seixas Corréa, 2007: 173).

A partir de ese momento, en el discurso y en la préctica, la diplomacia brasilefia se
valdria de este recurso para demostrar su politica no confrontacionista.

Sin embargo, cabe aclarar que esta situacion se vio comprometida con la llegada de la
etapa mas activa del progreso nuclear que vino de la mano de la Doctrina de Seguridad
Nacional y los gobiernos militares y la histérica situacion de rivalidad con Argentina.
Esta rivalidad se manifest6 principalmente a través de dos acontecimientos claves. Por
un lado, en la Cuenca del Plata que tuvo como escenario las aguas compartidas del rio
Parana, donde se sucedieron algunos desentendimientos en el contexto de los
proyectos de construccion de los diques de Itaipu (Brasil) y Corpus (Argentina) en los
afos setenta. El puntapié inicial para revertir esta situacion se dio con la firma del
Tratado Tripartito en 1979. Por otro lado, esta competencia se puso en evidencia a
través de la carrera armamentista y nuclear que comenzé a transitar el camino de la
cooperacion recién con la firma del Acuerdo de Cooperacion bilateral para el Desarrollo
y la Aplicacion de los Usos Pacificos de la Energia Nuclear en 1980. A partir de la
década del ochenta esta rivalidad desaparece, entre otros factores, debido al proceso
de redemocratizacion en ambos paises que se complementa con los diversos
mecanismos de integracion regional, especialmente, el MERCOSUR. Si bien en el
ambito estrictamente nuclear se generaron los momentos de mayor tension entre
ambos paises, también en fue el espacio donde se establecieron las primeras Medidas
de Confianza que desembocarian, una vez llegada la democracia, en la consolidacion de
lo que consideramos un proceso de Seguridad Cooperativa. Posteriormente a la llegada
de la democracia en ambos estados llegarian también las adhesiones a los tratados de
no proliferacion nuclear. A modo de ejemplo sefialamos: la adhesion al Tratado de
Tlatelolco, al Tratado de No Proliferacion Nuclear, la firma junto con Argentina del
Régimen de Control Misilistico (MCRT), la firma de la Declaracion del MERCOSUR como
zona de paz y libre de armas nucleares y de destruccion masiva y la Declaracion de la
Zona de Paz y Cooperacion del Atlantico Sur, entre otras. De esta forma, si bien es
cierto que existi6 un periodo algido en lo que al desarrollo nuclear respecta, también es
cierto que fue durante un corto periodo de tiempo y bajo regimenes de facto.

En lo que atafie al tercer enunciado por Cervo — la integracion- destacamos que éste
constituye un issue infaltable en el discurso ya que se han llevado a cabo multiples
acciones para concretar la integracion regional a lo largo del tiempo. Esta politica
permanecio, independientemente de los vaivenes a los que estuvieron sujetos los
procesos de integracion latinoamericanos.

8 Desarme, Desarrollo y Descolonizacién.
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En la década del cincuenta, el programa de gobierno de Kubitschek daba prioridad al
esfuerzo de industrializaciéon, considerado fundamental para el desarrollo econémico del
pais. El entendimiento entre Kubitschek y el resto de los mandatarios de la region —
especialmente Frondizi- no sélo fue en el plano econdmico, sino también en el politico.
Cuando el presidente brasilefio promovié la llamada Operaciéon Pan-Americana, el
argentino le dio todo su respaldo; en las Conferencias Pan-Americanas, ambos
defendian la idea de que la mayor amenaza para nuestros paises no estaba en las
potencias extra-continentales, sino en el subdesarrollo. Ese clima de cooperacion
posibilitdé el surgimiento de la Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC),
primer proceso de integracion de la region. En este contexto se enmarcaron las
definiciones de la Comisién Econémica para América Latina (CEPAL), y particularmente,
de la Teoria del Desarrollo formulada por Raul Prebisch cuyas recomendaciones fueron
adoptadas por los paises de la region. De este modo, el objetivo central de los procesos
de integracion regional fue apoyar el modelo de Industrializacion por Sustitucion de
Importaciones, que debia ser impulsado por el Estado. Es asi como en los afios sesenta,
la integracion econdémica regional fue vista como un instrumento funcional a la
busqueda de un desarrollo concebido como una etapa posterior al subdesarrollo. Bajo
esta concepcion, la integracion econdmica regional era una estrategia para alcanzar la
ampliacion del mercado interno y fomentar la industrializacion en los paises de América
Latina. Esta integracion fue caracterizada como introvertida y cerrada® (Van Klaveren,
1992, 64).

Los objetivos de la ALALC fueron limitados, sin embargo en los primeros afios se pudo
observar un aumento del intercambio entre los paises miembros como producto de la
reduccion de los gravamenes a bienes que no originaban resistencia. Las negociaciones
se estancaron a la hora de reducir los aranceles a modo de alcanzar lo esencial del
intercambio. Tampoco se avanzé sobre la reduccidn de las restricciones cuantitativas ni
sobre acuerdos de complementaciéon industrial. Por ende, la supremacia del
proteccionismo, los regimenes autoritarios que se sucedieron en la década posterior en
toda América Latina, las intervenciones burocraticas ineficientes, las percepciones de
ganancias asimétricas entre los miembros y la inestabilidad politica y econdmica
contribuyeron al fracaso del esquema.

A pesar de sus escasos avances, la experiencia de la ALALC fue la piedra fundacional
sobre la cual se asentd la ALADI. Dicha instituciéon se constituyd, a partir de 1980,
como el punto de acercamiento de los paises que en la actualidad conforman la
Comunidad Andina'®, los miembros del MERCOSUR, Chile y México. La transformacion
de la ALALC en ALADI respondi6 a la necesidad de dar un nuevo marco a la integracion
latinoamericana. Bajo este nuevo esquema se implementaron acuerdos de nueva
generacion que traspasaron la dimensidn comercial para incorporar la dimension
politica. De este modo, se abrié una nueva etapa que se caracterizé por asimilar en un
esquema pragmatico, la heterogeneidad de la regidon y canalizar institucionalmente la
vocacion integracionista de la region dentro de un marco flexible. Sin compromisos

Se entiende por introvertida una integracion econdmica que mira hacia adentro y esta abocada a
solucionar los problemas de demanda interna que tienen los paises no desarrollados. Fue cerrada pues se
instrumento6 sobre la base de los procesos de sustituciéon de importaciones que pretendieron dinamizar la
industria nacional.

La Comunidad Andina (1996) deriva del Pacto Andino (1969) y esta conformada por Bolivia, Colombia,
Ecuador, Peru y Venezuela.

10
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cuantitativos preestablecidos, contuvo elementos necesarios para que el esquema
pudiera evolucionar hacia etapas superiores de integracion econdmica y alcanzar, en
ultimo término, el objetivo del mercado comun latinoamericano. En relacién con la
ALALC, la ALADI apareci6 como una institucion mas abierta ya que previo la
participacion de paises miembros en acciones parciales con paises no miembros, asi
como la participacion de la Asociacion en los movimientos de cooperacion horizontal
entre paises en vias de desarrollo.

A mediados de la década del ochenta, también se sentarian las bases para el proyecto
de integracion regional mas ambicioso de América Latina, el Mercado Comun del Sur
(MERCOSUR). En primer lugar, factores de orden sistémico influian en una perspectiva
gubernamental de acercamiento entre los paises de América Latina: la crisis de la
deuda, la crisis centroamericana, y la agudizacion del conflicto Este-Oeste.
Considerando dichos factores, el gobierno brasilefio se proponia favorecer la integracion
latinoamericana. Asi, la Declaracion de Iguazu, firmada en 1985 por Alfonsin y Sarney,
aparece como el primer paso en direccidon a un relanzamiento de la relacién bilateral. El
29 de julio de 1986, los mandatarios suscribieron el Acta para la Integracién Argentino-
Brasilefia en Buenos Aires, y el 10 de diciembre el Acta de Amistad Argentino-Brasilefia
en Brasilia. Finalmente, esta etapa se completaria con el Tratado de Integracion,
Cooperacion y Desarrollo de 1988, ratificado por ambos congresos en 1989.

La década del noventa se inaugura con las amplias reformas estructurales
recomendadas por el Consenso de Washington y de alli surge el llamado nuevo
regionalismo que serd adoptado en los procesos de integracion latinoamericanos tal es
el caso del MERCOSUR. El principio del Regionalismo Abierto supuso multiples cambios
respecto de la concepcion de los procesos de integracion y de las préacticas que se
adoptarian para hacerlos operativos.

El Tratado de Asunciéon fue firmado el 26 de marzo de 1991 entre los cuatro Estados
Partes —Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay. El objetivo de este acuerdo era la
conformacion de un mercado comun. Para ello trazaron una estrategia de integracion
gradual que supuso, primero, el establecimiento de una Zona de Libre Comercio entre
1991-1994 y la constitucion de la Unién Aduanera a partir de 1995. Cabe sefialar que
los cuatro socios han experimentado multiples problemas que dificultaron el
cumplimiento pleno de las dos etapas mencionadas.

Independientemente de los andlisis que puedan realizarse sobre la eficacia del
MERCOSUR, cabe destacar que en términos geoeconémicos, la integraciéon regional ha
permitido y ampliado la cooperacién entre nuestros paises haciéndolos més fuertes a
escala mundial. Asi, en las negociaciones del proyecto ALCA, los paises del MERCOSUR
negociaron en bloque - a instancias de Brasil y su propuesta de Building Blocks en
contraposicion a la sugerencia norteamericana de negociaciones Step by Step -, lo que
les confirid6 un impacto mayor en las negociaciones que si cada pais hubiera actuado de
forma individual. Asimismo, la integraciéon ha ayudado a los paises democraticos a
sellar fuertemente la paz ganada en las fronteras con una tradicion de conflicto
(creando la Zona de Paz y Cooperacion), como asi también a proteger las democracias
mediante la clausula democratica (Protocolo de Ushuaia de 1996). Estos logros del
gobierno de FHC se realizaron bajo el supuesto de que la formacion de bloques de
integracion constituian la Unica salida de los paises subdesarrollados ante los riesgos de
la globalizacion. De esta manera, como ocurri6 con casi todos los estados
latinoamericanos, la Argentina con el presidente Carlos Menem y Brasil con Fernando
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Collor de Melo, Itamar Franco y FHC abandonaron el paradigma del Estado desarrollista
adoptando el paradigma neoliberal. Consecuentemente, se reformularon las
concepciones y las politicas gubernamentales dominantes en el pasado, se
abandonaron las estrategias de sustitucion de importaciones, se reformulé el papel del
Estado y de las relaciones econdmicas y comerciales internacionales de los dos paises,
y se adoptd la interpretaciéon segun la cual todos los problemas eran de naturaleza
puramente econdmica. De esta forma, la integracion regional fue utilizada como
instrumento de politica eficaz para intensificar la liberalizacion comercial, y reducir cada
vez mas el promedio de los niveles de protecciéon que es lo que exigian las politicas
neoliberales. De entre las amplias reformas estructurales, surge el llamado nuevo
regionalismo o Regionalismo Abierto que serd adoptado en los procesos de integracion
regional latinoamericanos. Es en este marco en el que debe entenderse la firma no sélo
del Tratado de Asuncion de 1991, que dio comienzo al MERCOSUR, sino también, y més
importante, al Protocolo de Ouro Preto de 1995 que puso finalmente en marcha sus
instituciones y la creacion del arancel externo comidn. A diferencia que en los paises
vecinos, Brasil no sufrié contrapesos, sino que se visualizaron reacciones positivas de la
economia a la apertura econdmica. El hecho de ser la economia mas grande de
Sudamérica generd asimetrias entre sus otros socios que todavia penetran el
planeamiento de la integracion.

A partir de la administracion de Lula Da Silva, se analiza la condicién periférica del
Cono Sur con un criterio optimista, en la medida en que los paises de la regidn
buscaran asociarse para manejar, conjuntamente, las situaciones que ellos mismos
generaran entre si y con terceros, como asi también las provocadas por terceros y que
impacten en las sociedades y economias nacionales. En el 2004, Brasil impulsé lo que
hoy se denomina UNASUR, ampliando a toda América del Sur la importancia conferida
anteriormente solo al MERCOSUR. Dicho esto, cabe resaltar la importancia de la
diplomacia en la génesis de los procesos de integraciéon. Como plantea Cervo (2008),
aunque los lideres politicos son los creadores visibles de los procesos de integracion,
éstos pueden llevarlos a cabo si —y solo si- las fuerzas sociales estan directamente
involucradas, y la diplomacia es la encargada de crear conciencia en torno de la misma.
La integracion como tema permanente de la agenda de la politica exterior de Brasil se
observa en su participacion en las multiples instancias y procesos, tales como las
mencionadas.

En todos estos casos la diplomacia tuvo una importancia superlativa. El Imperio dejé a
la diplomacia como herencia que se transmite ‘genéticamente’ en la construccion del
Estado. De este modo, ltamaraty adopté una posicion de fortaleza en los asuntos
externos, informando y formando las opiniones de politica exterior con suficiencia. En
palabras de Melo:

“O fortalecimento do Itamaraty, enquanto corpo profissional, tem suas
origens na propria histéria da formacao do estado Nacional. Observa-se
que a instituicdo adquiriu, uma autonomia crescente em relacdo ao
sistema social e ao proprio aparelho estatal (...)” (2000: 58).

Asi, la conjuncién de autonomia y centralizacidon posibilitd que el proceso decisorio
alcanzase un alto grado de unidad. El sélido consenso sobre la politica exterior, la
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aprobacion de Itamaraty por segmentos claves como las fuerzas armadas y los grupos
empresariales, y la articulacion funcional con otras agencias federales contribuyeron
significativamente para formatear el papel central de Itamaraty en la formulacion de la
politica externa brasilefia (Russell, 1990). La aprobacidon histérica proviene del hecho
de que el foco de la agenda de la politica externa ha estado concentrado en las
prioridades de desarrollo del pais.

El pensamiento estratégico

El Embajador Meira Penna plantea que Brasil es el producto de la diplomacia. Aunque
ésta nos parece una aseveracion un poco extrema, compartimos que el rumbo de la
politica brasilefia en si, estuvo marcado por grandes estrategas y, entre ellos,
encontramos una gran cantidad de diplomaticos. Por este motivo, creemos que el
estudio de la identidad politica que subyace en el corpus del pensamiento de los
diploméaticos de Itamaraty, y con él de sus grandes personalidades, es fundamental
para comprender la accion externa brasilefia y su vinculacidon con los objetivos politicos
internos brasilefios.

La historia de las ideas politicas en Brasil es prddiga en imagenes y en conceptos
profundos. En este apartado no hablaremos de las ideas politicas en accién, tal como
las materializan los estadistas que se consideran representantes del pueblo, sino de
aquellas ideas politicas que pudieron tener influencia en estos estadistas para terminar
finalmente en acciones, es decir, lo que habia de esencial en el consenso de base de
pensamiento politico-estratégico nacional. Basicamente, como plantea Severino Cabral
(2004), se trata del estudio de ideas politico-estratégicas contemporaneas que analizan
un conjunto de conceptos sobre Brasil, elaboradas por intelectuales instalados en el
alto mando politico del pais, y volcadas a la creacion de una respuesta nacional a los
desafios del orden tanto doméstico como internacional.

Estudiar el pensamiento elaborado por estos intelectuales

“(...) pode parecer um exercicio anacrbnico de erudicdo pouco o nada
relevante (...) No en tanto, parece cada vez mais proxima de nosso dias
a agenda politica desenvolvida entdo por alguns dos principias
personagens que asomaban o cenario con ideais e problemas
relacionados com o Ser nacional e sue destino” (Cabral, 2004: 15).

El pensamiento de estos politicos e intelectuales tiene hoy una relevancia asombrosa
con relacion al desarrollo interno del pais asi como con respecto a su actuacion en el
escenario internacional.

Pensamiento estratégico es definido por Calvario dos Santos como aquella

“Atividade intelectual voltada ao preparo e aplicacdo do Poder Nacional
para alcancar ou manter objetivos superando 6bices de toda ordem”
(2003: 41).
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Segun Severino Cabral*!, para definir ‘pensamiento estratégico’, en primer lugar, hay
que reflexionar sobre la existencia de un sistema de pensamiento, o0 sea, de
un conjunto de ideas sistematizadas en un cuerpo tedrico que expresan un campo de
saber determinado acerca de hechos y datos. El sistema de pensamiento difiere de una
simple concepcion del mundo o ideologia ya que admite una formalizacion epistémica
capaz de generar conjeturas y previsiones susceptibles de prueba o demostracién — un
ejemplo de sistema de pensamiento serian las doctrinas econdmica liberal o socialista
marxista sobre a naturaleza de la sociedad y del Estado. Segundo, cuando el sistema
de pensamiento se apoya en calculos de costos y beneficios para figurar proyecciones
de escenarios posibles para determinada sociedad, los cuales implican la posibilidad de
competicion, conflicto, aproximacién y/o cooperaciéon con otras sociedades, ahi nos
ubicamos en una situacion estratégica, y el pensar esta en funcion de la estrategia,
creando asi un campo de pensamiento que sirve de background para el nacimiento de
una teoria estratégica. La perduracion en el tiempo consolida esa doctrina y la hace un
modelo a seguir para otros pensamientos.

De esta forma, independientemente de quién sea el pensador, lo importante es que sus
conceptos hayan sido tenidos en cuenta para expresarse en acciones. Asi, el Baréon de
Rio Branco, Gilberto Freyre, Sérgio Buarque de Holanda, José Honorio Rodrigues, Hélio
Jaguaribe, Golbery do Couto e Silva, Fernando Henrique Cardoso, Jodo Augusto de
Araudjo Castro, San Tiago Dantas, Gerson Moura, Ramiro Saraiva Guerreiro, Celso Lafer,
Samuel Pinheiro Guimaréaes, son algunos de los exponentes de una idea de Brasil pais,
que luego, de alguna forma, fue volcada a las acciones. La articulacion entre estos
politicos-intelectuales que tuvieron pensamientos muy disimiles entre si fue que
pensaron al Brasil de su época, sin embargo, sus ideas prevalecen a los largo del
tiempo.

En tercer lugar, planteamos que tanto determinados personajes de la historia como
objetivos establecidos en el comienzo de la experiencia independiente de Brasil, han
contribuido notablemente a dotar de sentido a la accion presente de Itamaraty,
tomando premisas, percepciones e intereses permanentes y adaptandolos a la
actualidad, lo que segun Aboy Carlés constituye parte de toda identidad politica.

Nascimento (2005) explica que los intelectuales estuvieron presentes en momentos que
expresaron profundas modificaciones en la historia brasilefia. En la década del treinta —
que a nuestro juicio inaugura el Estado moderno en Brasil-, los intelectuales decidieron
direccionar su actuacion para el Estado, percibido a partir de esa década como la
representacion superior de la idea de nacion y el cerebro capaz de coordinar y hacer
funcionar armdénicamente todo el organismo social. De esta forma, el intelectual de la
época tenia una funcion social que pronunciaba que era preciso juntar el pensamiento y
la accion. Fue un periodo en el que se intensific6 el pensamiento nacionalista. La
consecuencia en la politica exterior fue un importante cambio en la representacion de
los intereses nacionales de Brasil. EI pragmatismo y la desideoligizacion tuvieron como
contracara -en clave de interés nacional- un objetivo central: obtener insumos para el
desarrollo nacional. Otro quiebre histdrico fue la década del setenta con los gobiernos
militares, en los cuales se resaltd la idea de que la politica exterior brasilefia debia ser

1 Entrevista concedida por el Dr. Severino Cabral en octubre de 2010 en la Escuela Superior de Guerra de

Rio de Janeiro.
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actualizada para conferir a Brasil un papel de destaque en el mundo —la idea de Brasil
potencia-. El ultimo periodo que queremos resaltar, en el cual nos extenderemos, es el
gobierno de Lula da Silva, cuyo ministro de relaciones exteriores, Celso Amorim ha
profundizado tres ideas fuerza. La primera es el sentimiento de pertenencia a
Sudamérica, la sudamericanidad. De esta primera idea fuerza se desprende la segunda:
el liderazgo regional. Finalmente, este liderazgo regional intenta reflejarse mas alla de
las fronteras sudamericanas para jugar a nivel global. En palabras del mismo Amorim:

“A0 mesmo tempo em que nos percebemos latinoamericanos, e mais
especificamente  sul-americanos, reconhecemos a singularidade
brasileira no contexto mundial. Nao ha nisso incompatibilidade alguma.
A posicdo do Brasil como ator global é consistente com a énfase que
damos a integracao regional e vice-versa. Na realidade, a capacidade de
coexistir pacificamente com nossos Vvizinhos e contribuir para o
desenvolvimento da regido é um fator relevante da nossa projecao
internacional” (2007: 7-8).

Brasil se ha convertido bajo la direccidon del protagonismo y el carisma de Lula Da Silva,
en una potencia emergente. A esa empresa contribuyen, también, una diplomacia
personalista, el acompafiamiento de un ministro de Relaciones Exteriores con
experiencia y con una fuerte sintonia con el presidente. Esta identidad internacional ha
llevado al pais a erigirse como portavoz de los estados del Sur dentro de los
organismos internacionales mas importantes, como asi también a constituirse como
‘creador’ de instituciones regionales.

El protagonismo creciente que ha adquirido el pais, su rol global y regional, y, en
consecuencia, su inserciéon en el mundo, derivan de una idea de destino manifiesto
(Almeida Neves, 1995). Esta es, en parte, el resultado de la construccion de su
identidad nacional. Como plantean Busso & Pignatta (2008) aquellos paises cuya
identidad nacional actué como elemento estructurante de su politica exterior, han
logrado mejores resultados en su insercion internacional que aquellos estados en donde
la identidad es més débil.

De la mano de Amorim, a nivel regional, Brasil ‘utilizd’ su condicion territorial para
fortalecer su posicion con respecto a sus movimientos en el continente y en el mundo.
Las alusiones a lo regional, que son parte de la identidad del pais se refuerzan en el
siglo XXI, cuando América del Sur pasa a representar la plataforma regional que
referencia la estrategia de inserciéon internacional de Brasil'? (Freitas Couto, 2009).
Como plantea Samuel Pinheiro Guimaraes —otro de los idedlogos de la administracion
Da Silva:

“América do Sul é a circunstancia inevitavel, histérica e geografica do
Estado e da sociedade brasileira” (2002: 146).

2 En la Reunién Presidencial del Grupo Rio de 1993, el presidente Itamar Franco propuso la creacién del

Area de Libre Comercio Sudamericana (ALCSA). Asi, el Grupo sirvié para el primer ensayo efectivamente
sudamericano de la politica exterior brasilefia. En este momento, Amorim apuntaba que con la iniciativa
del ALCSA se iniciaba la construccion politica de América del Sur.
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Como fue planteado, la absorcion de una sudamericanidad en la identidad nacional de
Brasil significé la construcciéon de iniciativas que fortaleciesen esa dimension, las cuales
se vieron reforzadas con la gestion de Amorim.

En una dimensién estructural, los aportes de las distintas épocas pueden ser vistos —
parafraseando a Weber - en un armonioso equilibrio de conviccion y responsabilidad.
En otras palabras, la maxima responsabilidad externa esta atada al juego de interés
nacional para consolidar un proyecto nacional de desarrollo interno fuerte y de
presencia internacional autdbnoma. Las convicciones actian alli como aportes
subsidiarios —como partes de un todo - que suman a una identidad, en grandes trazos,
Unica y que se convierte en el sustento de la continuidad politica.

La evolucién Organica®® del Ministerio

La evolucién organica que dio, posteriormente, lugar a la creacion del Ministerio de
Relaciones Exteriores como tal fue compleja y accidentada. Antes inclusive de la
independencia brasilefia, el manejo de los asuntos exteriores del imperio pasé por
varias modalidades. A partir del afio 1822, Borges Cheibub (1984) hace un seguimiento
de la evolucion del érgano diplomatico por excelencia, dividiendo en tres momentos la
historia del proceso diploméatico en Brasil: el periodo patrimonial (diplomacia imperial)
— de 1822 a 1902 -; el periodo carismatico (el Bardn de Rio Branco) - 1902 a 1920 -; y
el periodo burocrético racional - 1920 a la actualidad. Tomaremos estas tres categorias
y describiremos brevemente el proceso de burocratizaciéon del Ministerio ya que en su
evolucion encontramos la explicacion de la organicidad.

En el primer periodo, Brasil contaba con una estructura diplomatica heredada de
Portugal. En este punto, la politica de reclutamiento apuntaba a que la tarea
diplomatica fuera ejercida por miembros de familias de alcurnia, allegadas al Estado y
ligadas a él por lazos comerciales. Esta caracteristica no permitia que existieran limites
claros entre los intereses individuales y los colectivos. Esto — y la insuficiencia
financiera del Imperio - no permitié un alto grado de profesionalizacién de los cuadros
diploméaticos de la época. Sin embargo, estas caracteristicas per se no consideradas
buenas, arrojaron buenos resultados: la elite, previamente socializada en la tradicién
portuguesa, no era heterogénea.

“Foram antes a estabilidade, coesdo e homogeneidade da elite imperial
— que diferenciavam o Brasil dos outros paises da América Latina - que
garantiram ao pais supremacia diplomatica em relacdo aos paises
vizinhos (...)” (Borges Cheibub, 1984: 118).

Lo mas interesante que plantea Cheibub es que, durante todo el periodo, existié un
consenso intra-elite que fue lo que permitié la continuidad de la politica exterior. En
este periodo, el objetivo de generar una estructura burocréatica propia que reclutara

3 Segln Oliveira Castro (2009), el proceso que describiremos puede asemejarse al desarrollo de un

organismo Vvivo.

105



JANUS.NET, e-journal of International Relations

ISSN: 1647-7251

Vol. 4, n.© 2 (Noviembre 2013-Abril 2014), pp. 90-109
La perspectiva de la tradicion en la identidad institucional.
El caso del Ministerio de Relaciones Exteriores de Brasil
Gisela Pereyra Doval

diploméaticos - aunque en la primera etapa se adoptaran caracteristicas prebendarias -
cred los antecedentes mas importantes del servicio diplomatico, que se afianzaria en
los periodos subsiguientes.

E
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|

%

El paso del Imperio a la Republica no implicé grandes alteraciones en la politica exterior
brasilefia, como lo plantean varios autores (Borges Cheibub, 1984; Lafer, 2002;
Pinheiro, 2004). Sin embargo, Borges Cheibub (1984) realiza una distincion entre el
periodo imperial y el momento carisméatico debido a la figura del Barén de Rio Branco y
a la fuerza simbdlica que éste personaje cobraria a través de los afios para Itamaraty.
El llamado legado del Bardn posee una significacion mas amplia por ser responsable de
la afirmacion de principios y valores que serian posteriormente reconocidos como la
base axioldgica de la accion externa del pais (Sénéchal de Goffredo, 2005).

El Barén de Rio Branco imprimio un sello distintivo en la manera de hacer la diplomacia
a partir de sus gestiones, particularmente a través del simbolo de esprit de corps que
inculcé en Itamaraty. Su gestion puede ser considerada como el marco simbdlico
fundamental en la concepcidon moderna del Ministerio de Relaciones Exteriores. Como
plantea Celso Lafer:

“(...) la direccion que orientaba la vision de futuro de Rio Branco era el
desarrollo como medio de reducir el diferencial del poder, responsable
de la vulnerabilidad sudamericana” (2002: 102).

Por otra parte, como plantea Barros (1984), la originalidad de la situacion del Barén
radicé en, con la excepcion de las Fuerzas Armadas, ningun otra agencia burocratica
del gobierno brasilefio generd semejante simbolo histérico tan poderoso para ayudarlo
a actuar coherentemente y sortear las incertezas de la competencia burocratica actual.
Rio Branco fue el politico que inici6 el viraje definitivo. La historia diplomatica a partir
de su intervencion se empieza a contar de forma distinta al adquirir el Ministerio un rol
protagodnico en la burocracia republicana.

Tras la muerte de Rio Branco terminaria la llamada Belle Epoque de la diplomacia y
comenzaria la fase moderna o burocratica-racional de la historia de la organizacion del
Ministerio de Relaciones Exteriores con las consecuentes modificaciones administrativas
y reglamentaciones que darian lugar a la organizacién actual. Asi, este ultimo periodo
se centra en la reforma burocratica que convirti6 a Itamaraty en la institucion que
conocemos hoy en dia. Cabe aclarar que, como plantea Borges Cheibub el proceso de
transformacion burocratico-racional de Itamaraty fue propio de la modernizacion
general del Estado del siglo XX - particularmente a partir de 1930 -, momento en el
cual se aceleran las tendencias a la centralizacion y burocratizacion de toda la
administracion publica.

De este modo, Itamaraty viene fortaleciéndose a lo largo de la historia de la formacién
del Estado nacional brasilefio, entre otras cosas, debido a las caracteristicas del propio
proceso de formaciéon del Estado y a algunos factores relativos a la diplomacia en si y a
las instituciones diplométicas. Asi, los diplomaticos tienden a adquirir autonomia con
respecto al sistema lo que les confiere una creciente iniciativa en cuanto a la
formulaciéon e implementacion de la politica exterior, al mismo tiempo que se aseguran
una cierta capacidad de asegurar su continuidad (Borges Cheibub, 1984).
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A modo de cierre

En este trabajo hemos intentado analizar al Ministerio de Relaciones Exteriores como
“significante vacio”, lo que posibilita la tradicién de continuidad de Itamaraty. Para ello,
describimos determinadas constantes de politica exterior, detallamos algunas aristas
del pensamiento diploméatico, e hicimos una breve descripcion de su evolucidén orgéanica.
Asimismo, creemos que los funcionarios de Itamaraty — la elite diplomatica -, ha
generado la tendencia de actuar en una misma direccion, para proteger y profundizar
su identidad compartida — identidad institucional - a través de la aplicacion de estas
directrices.

En Itamaraty existe un componente estructural por sobre el componente politico, el
cual, independientemente de los cambios contextuales, mantiene determinadas
directrices, principios, valores y objetivos. La politica exterior se desarrolla de tal forma
que las metas organicas son mas importantes que las gubernamentales. Al margen de
las criticas que puedan hacerse a algunas agencias del Estado, cabe aclarar que
Itamaraty actia como bolsd de eficiéncia en donde el esprit de corp le permite ser una
agencia que mantiene una coherencia a través del tiempo, quizas por el sentimiento de
pertenencia de los agentes que la componen - que hace que la identidad compartida
sobrepase a las identidades individuales. Acordamos con Arbilla en que la presencia de
una corporacion diplomatica con una fuerte orientacion institucional propia y un alto
grado de control sobre la mayoria de los canales de acceso al proceso de formulacion
de la politica exterior, inhibidé las rupturas conceptuales a pesar de los cambios
contextuales. Estos se han traducido en una actualizaciéon de los principios
tradicionalmente sustentados, como sostenia Azeredo da Silveira, “la mejor tradicion de
Itamaray es saber renovarse”.

Recapitulando, la identidad politica de Itamaraty se define a través de la
burocratizacion weberiana como significante vacio. Es esta burocratizacion la que
permite establecer una uUnica identidad en la continuidad, con un alto grado de cohesion
corporativa. Tomando la préactica de articulacion que plantean Laclau y Mouffe
planteamos que es, precisamente, esta burocratizacion de tipo weberiana la que
permite establecer esa modificacion en los distintos elementos individuales que
reconduce los fragmentos a una unidad representada en una unica identidad
institucional, que se evidencia en la manutencién de un alto grado de cohesion
corporativa.

Cabe remarcar que, desde hace algunos afios se plantea que no es mas valida la
premisa del consenso positivo de las diversas tendencias politico-ideolégicas sobre la
politica exterior brasilefia. En general, los criticos consideran que la actual politica
externa es una emanacion tardia del tercermundismo de la década del sesenta,
marcada por un antiimperialismo infantil, asi como en las limitaciones en la capacidad
de liderazgo brasilefio (de Almeida, 2006). A pesar de que estas opiniones en contra
complejizan la hipétesis del consenso, es innegable que refuerzan la hipétesis de la
coherencia y permanencia a lo largo de la historia del tratamiento continuo de ciertas
teméticas y percepciones. Teniendo esto Ultimo en cuenta, nos animamos a afirmar la
existencia de una identidad politico-institucional Unica en el seno de Itamaraty.

Las modificaciones administrativas y organizacionales que ha sufrido el Ministerio de
Relaciones Exteriores como institucion dan muestra de lo que Oliveira Castro (2009)
llama evolucidon organica; esto es, que el Ministerio ha evolucionado y continda
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haciéndolo conforme avanzan las necesidades planteadas tanto por la politica
internacional como por la politica doméstica brasilefia.
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