Celso Lafer
LA IDENTIDAD INTERNACIONAL DE BRASIL

1. El significado de la identidad

internacional en un mundo globalizado

El término identidad esta cargado de problemas. Una de sus muchas
dificultades es la relacién con otros términos, tales como alteridad,
diferencia, igualdad. A pesar de las dificultades, se puede entender,
de forma aproximada, como un conjunto mas o menos ordenado de
predicados mediante los cuales se responde a la pregunta: ¢quién
eres? Si la respuesta a esta pregunta en el plano individual no es
simple, en el plano colectivo siempre es compleja.

El punto de partida de la construccién de la identidad colectiva,
como observa Bovero, es la idea de un bien o interés comin que
lleva a las personas a afirmar una identidad por semejanza, basada
en una visién compartida de este bien o interés comun.' Asi, por
ejemplo, se puede hablar de la existencia de una identidad politica
de izquierda o de una identidad religiosa catélica. Asimismo se pue-
de hablar de identidades nacionales, que paraddjicamente se forma-
ron y se forman en funcién de la vida internacional, en el contacto y
en la interaccion con el Otro. Al analizar la creacion de las identida-
des nacionales en la Europa de los siglos xvii1, XIX y XX, Anne-Marie
Thiesse sefiala que, si bien la nacién nace de un postulado y de una
invencion, ella sélo vive por la adhesién colectiva a esta invencion,
es decir, en virtud de la interiorizacién, por parte de una ciudadania,
de aquello que se considera el repertorio comun. Si este repertorio

! Michelangelo Bovero, “Identita individuali e colletive”, Richerche Politigne Due.
Identita, interessi e scelte colletive, Milan, 11 Saggiatori, 1983, pp. 31-57.
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es o no una realidad, si es efectivamente comun,” si de él deriva una
base de solidaridad que sostiene una convivencia colectiva apropia-
da, todo ello es materia de una discusion historica, socioldgica y
filosofica recurrente en Brasil y en los pafses del mundo. Esta pro-
blematicidad, por asi decirlo, ontolégica, no es lo que caracteriza a
la politica exterior y a la actividad diplomatica. Fstas tienen, en
efecto, como un item permanente en la agenda, la defensa de los
intereses de un pais en el plano internacional. Identificar esos inte-
reses y su especificidad, diferenciandolos de los de los otros actores
que operan en la vida internacional, es por consiguiente un proble-
ma practico y un ejercicio diario de la representacion de la identidad
colectiva de un pais.

Traducir necesidades internas en posibilidades externas para am-
pliar el poder de control de una sociedad sobre su destino, que es a
mi juicio la tarea de la politica exterior considerada como politica
publica, implica una evaluacién de la especificidad de esos intere-
ses.” Esta evaluacién se basa en una visién, mas o menos explicita,
de cémo realizar el bien comun de la colectividad nacional, lo cual
no es una tarea simple. En un régimen democratico, como es el caso
de Brasil, presupone procesos de consulta y mecanismos de repre-
sentacion. Requiere mapas de conocimiento nuevos y abarcadores,
a la luz del proceso de globalizaciéon que, afirmado en la innovacién
tecnolégica, no sélo acelerd el tiempo y acortd las distancias, sino
que también diluy¢ la diferencia entre lo “interno” y lo “externo”.

La diluciéon de la diferencia entre lo “interno” y lo “externo” lleva
al cuestionamiento de una de las hipdtesis de trabajo clasicas de la
teorfa de las relaciones internacionales: la que conferfa a la politica
exterior una esfera de autonomia en relaciéon con la politica interna.
Tal autonomia se afirmaba en el caracter predominantemente inte-

* Anne-Matie Thiesse, La création des identités nationales. Enrope XVIIF™-XX siécles,
Paris, Seuil, 1999, pp. 11-18; Ernst Gellnet, Encounters with nationalisn, Oxford, Black-
well, 1994.

* Sobre la politica extetior como politica publica, cf. Marcel Metle, “La politique
étrangere”, en Madeleine Grawitz y Jean Leca (comps.), Traité de science politique, 4, Les
politiques publigues, Patis, PUF, 1985, pp. 467-533.
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restatal e intergubernamental del funcionamiento del sistema inter-
nacional que configuré la Paz de Westfalia (1648).

En una configuracion interestatal, son el diplomatico y el soldado
quienes viven y simbolizan las relaciones internacionales, basica-
mente concentradas en la diplomacia y en la guerra como expresion
de la soberania, segun el planteo de Raymond Aron.*

La expresiva dilucion entre lo “interno” y lo “externo”, que esta
siendo intensificada por el movimiento centripeto de la l6gica de la
globalizacién, cambi6 la dinamica de las relaciones internacionales.
Por esta razon, hoy los estudiosos tienden a definir el campo como el
de las complejas redes de interaccion gubernamentales y no guberna-
mentales, que estructuran el espacio del planeta y el gobierno del
mundo. De allf derivan el tema de una diplomacia global y el proble-
ma correlativo de su multiplicidad de actores, entre los que se inclu-
yen, comunmente, las empresas transnacionales, las organizaciones
no gubernamentales, los medios masivos —y su papel en la estructura-
cién de la agenda de la opiniéon publica—, los partidos politicos, los
sindicatos, las agencias de rafing del metrcado financiero, etcétera.”

Esta ampliacion del campo no elimina, sin embargo, la importan-
cia de los estados y de las naciones en la dinamica de la vida interna-
cional. En efecto, no sélo los individuos continian proyectando sus
expectativas, reivindicaciones y esperanzas sobre las naciones a las
que pertenecen, sino que también el bienestar de la inmensa mayo-
rfa de los seres humanos sigue intimamente vinculado al desempeno
de los paises en los que viven. La legitimacién de los gobiernos se
apoya, por tanto, cada vez mas en la eficacia que demuestran en la
atencion de las necesidades y aspiraciones de los pueblos a los que
representan. Por esta razon, en el mundo contemporaneo los esta-
dos y los gobiernos son y siguen siendo instancias publicas de inter-

* Raymond Aron, Pasx et guerre entre les nations, 3* ed., Patis, Calmann-Levy, 1962, p. 18.

* Cf. Matie-Claude Smouts (comp.), Les nouvelles relations internationales. Pratigues et
théories, Patis, Presses de Science Po., 1998, p. 14, “Introduccién”; Luigi Bonanate, “I1
secolo delle relazioni internazionali, en Teoria Politica, xv, nam. 2-3, 1999, pp. 5-27;
Keith Hamilton y Richard Langhorne, The practice of diplomacy, its evolution, theory and
administration, Londres/Nueva York, Routledge, 1995.
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mediacién indispensables.® Instancia /nferna de intermediacion de
las instituciones politicas del Estado con una poblacién que, en un
territorio, comparte un repertorio de bienes econémicos, de conoci-
mientos técnicos y cientificos, de informacion y de cultura; instan-
cia externa de intermediacion con el mundo.

Esta intermediacion externa parte de una vision de la identidad
colectiva, de un nosotros que sefiala especificidades. Entre estas es-
pecificidades cabe destacar la localizacion geografica en el mundo,
la experiencia historica, el codigo del idioma y de la cultura, los
niveles de desarrollo y los datos de la estratificacion social.

Tal diferenciacién obedece a la logica de las identidades que inte-
ractua con la légica de la globalizacion en el sistema internacional,
en el que reverbera en moldes nuevos el juego dialéctico entre las
“luces” de la objetividad racional de la “Ilustracién” y la subjetivi-
dad de la autoexpresion individual y colectiva liberada por el Ro-
manticismo. Es esta interaccion la que constituye el pluralismo del
mundo. Y de alli proviene la razén de ser de la diferenciacion de
intereses estratégicos, politicos y econémicos y de visiones que con-
figuran la perspectiva organizadora y las coordenadas de la inser-
cién de un pais en el mundo. Por este motivo, la diplomacia, como
una politica publica, se alimenta en una dialéctica de mutua impli-
cacion y polaridad tanto de la historia del “yo” como de la historia
del “otro”, como sefiala Luiz Felipe de Seixas Corréa.’

Ortega y Gasset observé que la perspectiva es uno de los compo-
nentes de la realidad; no la deforma, sino que la organiza.® Esta valo-

¢ Cf. Margareth Canovan, Nationhood and political theory, Cheltenham, Edward El-
gar, 1996; Celso Lafer, discurso de asuncién al cargo de ministro de Desarrollo, Indus-
tria y Comercio, 4 de enero de 1999, en Desenvolvimento, Indistria e Comiéreio. Debates,
Estudos, Documentos,] (informe de actividades, 1 de enero de 1999 a 16 de julio de 1999,
del ministro Celso Lafer en el MDIC), San Pablo, FiEsp/ ciesp, Instituto Roberto Simon-
sen, 1999, pp. 7-8.

" Luiz Felipe de Seixas Cortéa, “Politica externa e identidade nacional brasileira”,
Politica Externa, vol. 9, nim. 1, junio/julio/agosto de 2000, p. 29.

#José Ortega y Gasset, E/ terma de nuestro tiempo, 13* ed., Madtid, Revista de Occiden-
te, 1958, cap. x.
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racion epistemologica de caracter general es, por los motivos ya ex-
puestos, sumamente apropiada para el analisis de la politica exterior,
que es naturalmente la expresion del punto de vista de un pais sobre
el mundo y su funcionamiento. Este punto de vista puede tener, co-
mo es el caso de Brasil, una dimensiéon de continuidad, explicable en
funcion del impacto de ciertos factores de persistencia de la insercion
del pais en la vida internacional. Tales factores de persistencia estan
ligados a lo que Renouvin y Duroselle califican como “fuerzas pro-
fundas”, que ofrecen elementos indispensables para explicar, de for-
ma mds abarcadora, iniciativas, gestos y decisiones gubernamentales.’
En el caso brasilefio, entre otros factores, cabe destacar el elemento
geografico de América del Sur; la escala continental; la relacion con
los numerosos paises vecinos; la unidad lingtiistica; la menor proximi-
dad, desde la Independencia en 1822, de los focos de tension presen-
tes en el centro del escenario internacional; el tema de la estratifica-
cién, y el desafio del desarrollo. Estos factores de persistencia ayudan
a explicar rasgos importantes de la identidad internacional del Brasil,
esto es, el conjunto de circunstancias y predicados que diferencian su
vision y sus intereses, como actor en el sistema mundial, de los que
caracterizan a los demas paises.

Para la construccion de la identidad internacional de Brasil con-
tribuyé mucho la accién continua en el tiempo y cualitativa en la
materia del Ministerio de Relaciones Exteriores, que logré afirmar-
se, a lo largo de la historia brasilefia, como una institucién perma-
nente de la nacién y apta para representar sus intereses, por estar
dotado de autoridad y de memoria. La conciencia de la memoria de
una tradicion diplomatica —la existencia de los antecedentes, en el
lenguaje burocratico— confiere a la politica exterior brasilefia la co-
herencia que deriva de la amalgama de las lineas de continuidad con
las de innovacion, en una “obra abierta” orientada hacia la cons-
truccién del futuro por medio de la afirmacion de la identidad inter-
nacional del pais. De alli deriva cierto estilo de comportamiento

? Piertre Renouvin y Jean-Baptiste Duroselle, Introduction a I’bistoire des relations inter-
nationales, 4* ed., Patis, Colin, 1991.
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diplomatico que caracteriza a Itamaraty y que es, como todo estilo,
expresion de una vision del mundo.’

Con la nitidez conceptual que fue la marca de su presencia en la
vida publica brasilefia, San Tiago Dantas formul6 en los siguientes
términos la relacién entre pasado y futuro, tradicion y renovacion, a
proposito de la politica exterior y del papel de Itamaraty:

La continuidad es un requisito indispensable de toda politica exte-
riot, pues si en relacién con los problemas administrativos del pais
son menores los inconvenientes resultantes de la rapida liquidacién
de una experiencia o del cambio en un rumbo adoptado, en relaciéon
con la politica exterior es esencial que la proyeccién de la conducta
del Estado en el seno de la sociedad internacional revele un alto
grado de estabilidad y asegure credibilidad a los compromisos asu-
midos.

La politica exterior de Brasil ha respondido a esa necesidad de cohe-
rencia en el tiempo. A pesar de que los objetivos inmediatos se trans-
forman bajo la evolucién histérica de la que participamos, la con-
ducta internacional del Brasil ha sido la de un Estado consciente de
los propios fines, gracias a la tradicién administrativa que heredé la
Cancillerfa brasilefia, tradicién que nos ha valido un concepto justo
en los circulos internacionales.!

En los capitulos siguientes examinaré los rasgos basicos de la iden-
tidad internacional de Brasil a partir de estas lineas de razonamien-
to, orientadas a buscar y a aprehender las tendencias inherentes a la
“larga duracién” de la diplomacia brasilefia. Mi objetivo es mostrar
coémo los rasgos de la identidad y de su evoluciéon configuraron la
politica exterior del pais en el pasado; a continuacion, mostrar como
configuran sus caracteristicas actuales, y, finalmente, especular so-
bre el tipo de impacto que podrian tener en la elaboracion del futuro
de la politica exterior de Brasil.

10 Celso Lafer, “A autotidade do Itamaraty”, en A insercao internacional do Brasil. A
gestao do Ministro Celso Lafer no Itamaraty, Brasilia, MRE, 1993, pp. 375-387.

"' San Tiago Dantas, Politica externa independente, Rio de Janeiro, Civilizagio Brasilei-
ra, 1962, p. 17.
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A partir de esta linea de razonamiento propondré algunas refle-
xiones acerca de la politica exterior brasilefia en el cambio del mile-
nio, afirmadas en el proceso de construccion de nuestra identidad
internacional.
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