Politicas Exteriores Comparadas:
algunas reflexiones sobre Rusia y Brasil.

Por Augusto D. Lafferriere

Politica Exterior de Rusia.

1.- El Gobierno de Rusia, como todo gobierno en lo que respecta a politica
exterior, necesita balancear la representacion de sus intereses y presiones domésticas,
mientras minimiza las consecuencias adversas de desarrollos externos.

Es lo que en la teoria de las relaciones internacionales se ha dado en llamar
“juegos de doble nivel”': la interaccién con los actores domésticos, tratando de
satisfacer sus demandas; y la representacion del pais frente a los actores externos,
buscando respetar los compromisos asumidos y mantener cierta coherencia como
Estado.

En el caso de Rusia, la realizacion de este postulado teorico lo podemos
encontrar en muchos casos. Pero tomemos uno a modo de ejemplo: la expansion de la

OTAN’ hacia los paises del Este Europeo.

2.- a) Hasta la caida del muro de Berlin y la posterior fragmentacion de la ex
URSS, el mundo estaba claramente delimitado en dos grandes bloques, antagonicos
tanto en la ideologia que representaban como en el sistema econdmico que la
sustentaba. Durante ese periodo, Rusia (parte de la ex URSS) tenia una politica exterior
claramente definida, que se enmarcaba en el contexto internacional de entonces de
manera adecuada’.

b) Con el fin de la guerra fria y la disolucion de la ex URSS, su Estado sucesor,

Rusia, se vio en el dilema de tener que redefinir su politica exterior, en medio de una
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gran crisis interna y volatilidad politica externa en la region. Por primera vez en siglos,
Rusia dejaba de estar en guerra (fria o real) o con propodsitos de expansion. Asi, debid
redefinir los propdsitos y objetivos de su politica exterior.

Habia fres ejes en los cuales focalizar la politica exterior: 1.- el vinculo con
Occidente, a través de Europa y los EUA; 2.- actuar como “hermano mayor” de los
Estados de la CEI*, que es la antigua esfera de influencia de Rusia; o 3.- mirar hacia el
este, hacia China, y reforzar el vinculo con Asia. Yeltsin se decidi6 por “occidentalizar
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Rusia”, integrarse a Occidente, aunque su decision no descartaba las otras dos”.

3.- Mientras, en esta posguerra fria, la OTAN llevo a cabo intentos de expansion
de sus miembros hacia algunos ex miembros del Pacto de Varsovia, sistema de
seguridad colectiva que en el pasado habia competido con ella. Esta decision provoco
un fuerte debate entre las élites y la sociedad rusa.

Sin embargo, dicha expansion de la OTAN dejaba a un lado a Rusia, lo cual
tenia el potencial de fortalecer las fuerzas de la reaccion y el hipernacionalismo ruso. La
mayoria de los rusos no impugnaba la expansion por motivos militares, sino de
prestigio, identidad y status®.

Igualmente, la OTAN incorporo a los nuevos socios, y Rusia guardo silencio. De
todos modos, Rusia no estaba en condiciones de bloquear dicha incorporacion. Ademas,
la amenaza militar a Rusia no se incremento, y las relaciones con los nuevos miembros
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de la alianza incluso han mejorado’.

4.- Ya con Putin como Presidente, y fundamentalmente desde 2001 y con los
atentados terroristas de septiembre en los EUA, la eleccion a favor de Occidente se
acentud. Putin se dio cuenta de que no era posible seguir buscando los tres objetivos
simultineamente.

A) Internamente, ciertos sectores de Rusia (nacionalismo, los comunistas)
veian el alineamiento con Occidente y la aceptacion de las imposiciones de los

organismos multilaterales (FMI, BM) como una linea sin fin de concesiones unilaterales

* Comunidad de Estados Independientes.
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a Occidente, y se oponian fuertemente. No obstante, otros sectores internos (ej. medios
de prensa, ¢€lites gobernantes) igualmente siguieron apostando fuertemente a dicho nexo.

Putin ha sabido mantenerse en altos niveles de aprobacion publica a su gestion,
desprendiéndose de los problemas domésticos, y centralizando todos los réditos de la
politica exterior®. Asi, ha podido tomar decisiones claves y profundas, a pesar de los
intereses y presiones domésticas (ej. la privatizacioén de las tierras de uso agricola, el
asentimiento a la expansion de la OTAN, el apoyo a los EUA luego de los atentados
abriendo el espacio aéreo ruso, etc.).

B) En el frente externo, el Gobierno ruso ha intentado minimizar los efectos de
la grave crisis que sufria internamente. Recordemos que en 1998 una gran crisis
financiera y econdmica azot6 la economia rusa. Asi, vemos que en el “Foreign Policy
Concept” del ano 2000 ya se habla de la “necesidad de tornar el sistema internacional
mas manejable”, y se menciona como prioridad la “construccion de una nueva

arquitectura mundial”™®.

5.- Por lo tanto, vemos que el Gobierno de Rusia ha buscado balancear la
representacion de sus intereses y presiones domésticas (sea de partidos politicos, medios
de prensa, etc.), minimizando a la vez las consecuencias adversas de desarrollos
externos (ej. volatilidad de mercados financieros, inestabilidad politica en los Balcanes,
en Medio Oriente, en Asia Central, etc.).

Y podemos decir que, bajo el liderazgo de Putin, se ha restablecido en gran parte
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el orden ~ y Rusia ha logrado reposicionarse en el concierto de las grandes naciones.

Politica Exterior de Brasil.

6.- Del texto del Dr. Celso Lafer, podemos extraer varios conceptos de
fundamental importancia, que el autor llama “fuerzas profundas”, los cuales nos

brindan un gran aporte para explicar la politica exterior que ha llevado a cabo la
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Republica Federativa del Brasil en su pasado, en su presente, y las posibles direcciones

que la misma tomara en el futuro.

7.- Al hablar de Brasil, Lafer describe su identidad, remarcando las
caracteristicas particulares del pais en relacion a los demas Estados de la sociedad
internacional. Asi, comenta los tres atributos de todo Estado, y las particularidades que
en cada uno ostenta Brasil.

Respecto al Territorio, afirma que Brasil es un pais “de escala continental”,
asemejandose de este modo a la India, China, Rusia, los EUA, Canad4, y Australia. No
obstante, se diferencia de los mismos pues Brasil con su politica exterior ha ido
solucionando pacificamente las cuestiones fronterizas con sus vecinos, y por ello hoy
mantiene una cordial relacién con los mismos. Por ello, a pesar de ser un monster
country (al decir de R. Kennan), no es un monster country “asustador” (como diria
Lafer respecto a los demads paises de esta categoria).

En cuanto al Gobierno, Lafer destaca la particularidad del Brasil en que obtuvo
su soberania en 1822 en un proceso diferente al de las demas colonias, que ademas eran
hispanicas. Ademads, la soberania se alcanza manteniendo importantes componentes de
continuidad en relacion a Portugal, e ingresando Brasil en el concierto de las naciones
como “reino unido al Portugal”. Finalmente, celebrando un tratado en 1825 con
Portugal, entre padre e hijo.

La monarquia fue base de identidad internacional sui generis de Brasil en el
siglo XIX, en el ambito americano: era un imperio en medio de republicas, una gran
masa territorial de habla portuguesa que permanecié unida en un mundo hispéanico que
se fragmentaba. Asi, ser brasilerio era ser no hispanico. Luego se “americanizo” la
politica exterior de Brasil, y se integréo mas a sus vecinos.

Finamente, en cuanto a la Poblacion, Brasil se ha caracterizado por el persistente
problema de /a exclusion social, aun irresuelto. Brasil es una confluencia de diversas
razas (europea, india, africana) y tradiciones culturales, que dieron lugar a un nuevo
pueblo en Sudamérica, con caracteristicas y cultura propias. Asi, el pais cuenta con una
composiciéon multiétnica, es lingiiisticamente homogéneo, propenso a la integracion
cultural y abierto a la diversidad. Por eso Lafer lo llama “Otro Occidente”, destacando
asi su pertenencia a Occidente, aunque mas pobre, enigmatico y problematico que el
mismo. Este rasgo se refleja fuertemente en su politica exterior (ej. en foros sobre

colonialismo, desarrollo, desarme, etc.).
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Ademas, esta caracteristica lo transforma en un pais con una doble insercion
internacional, pues es un pais de contrastes: es occidental respecto a los valores, su
formacion histdrica, etc.; pero pertenece también al Tercer Mundo, pues comparte con

el mismo muchas posiciones, y la busqueda del desarrollo.

8.- También destaca como fuerza profunda de la politica exterior brasilefia la
busqueda de la wunion y la amistad entre los paises sudamericanos, y
fundamentalmente la construccion de la paz en la region. Dicho clima pacifico es
considerado por la diplomacia brasilefia como una condicidon importante para favorecer
el desarrollo del espacio nacional, que es ¢l objetivo predominante de la politica
exterior brasilefia en el periodo posterior a la gestion de Rio Branco.

De ello se deriva la biisqueda pacifica de solucion de controversias, mediante el
recurso al arbitraje, consagrado como medio constitucional para lograr dicho fin. Tal
recurso es un medio, igualmente, para trasformar las “fronteras-separacion” o limites en
verdaderas “fronteras-cooperacion”. También ello, la integracion con los pueblos
hermanos de Sudamérica, estd plasmado como objetivo de politica externa en la
Constitucion brasilefia: el regionalismo abierto. Asimismo, se establece la renuncia al

uso no pacifico de la energia nuclear.

9.- Por otra parte, Lafer sostiene que Brasil, por ser un pais de escala continental,
tiene una propia vision de como interpretar el mundo, una propia world view respecto al
tema de la estratificacion internacional. Dicha vision se ha manifestado mediante su
politica exterior en diversas oportunidades (ej. Conferencia de Paz de la Haya en 1907,
Conferencia de Paz en Paris en 1919).

Asi, la afirmacion de que Brasil tiene intereses generales, o sea, una vision sobre
el mundo y su funcionamiento, y que esa visidbn es importante para resguardar y
encaminar los intereses especificos del pais, sera una constante de la identidad brasilena
en el siglo XX. Una vision grociana del sistema internacional, como potencia media de

escala continental y relevancia nacional.

10.- Como caracteristicas de una “potencia media”, Lafer destaca que las
mismas: no son tan débiles, y por ello tan expuestas a la violencia como las pequenas;
no provocan, por su grandeza, el temor que provocan las grandes; y tienen sensibilidad
para ejercitar la virtud aristotélica de la equilibrada busqueda del justo medio, de la

justicia.



Politicas exteriores comparadas: algunas reflexiones sobre Rusia y Brasil

Asi, Brasil ha demostrado capacidad de articular consensos, como tertius inter
partes, mediando posiciones entre grandes y pequeios en el plano multilateral. Por ello,
con su papel de mediador, construye su presencia internacional con base en la

confianza, que se expresa en la coherencia (credibilidad de soft power).

11.- Lafer destaca que el nacionalismo de Brasil tiene proyecciones internas, no
imperialistas o expansivas, con el objetivo ultimo de lograr la unidad nacional. Es un
nacionalismo integrador. Un nacionalismo de fines, que se propone traducir las
necesidades internas en posibilidades externas, ampliando el poder de control del pais

sobre su destino, y la busqueda constante del “desarrollo para poder emanciparse”.

12.- Destaca el autor que la accion diplomdtica de Brasil tiene dos lineas
maestras: a) cultivar el espacio de la autonomia, o sea, preservar la libertad de
interpretar la realidad del pais y encontrar soluciones propias a los problemas
brasilefios, y b) el empefio en la identificacion de los recursos externos que, en distintas
coyunturas internacionales, pueden ser movilizados para atender el imperativo interno
del desarrollo.

Estas lineas se traducen en: una integracion controlada a la economia mundial, y
la construccion de un espacio de autonomia nacional por un moderado y relativo
distanciamiento en relacion a los polos de poder asimétrico (celo en preservar el
espacio de autonomia). La “autonomia posible”, para una potencia media de escala

continental situada en Sudamérica.

13.- Lafer termina destacando la participacion activa de Brasil en foros
internacionales, en la elaboracion de las normas y pautas de conducta de la gestion del
orden mundial, pues los intereses especificos del pais estdn, mds que nunca,
estrechamente relacionados con sus intereses generales, en la dinamica del

funcionamiento del orden mundial.



