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EL LIDERAZGO BRASILENO EN SUDAMERICA: UNA ASPIRACION DE
CORTA DURACION

THE BRAZILLIAN [.LEADERSHIP IN SOUTH AMERICA: AN ASPIRATION OF
SHORT DURATION

VANBIERVLIET, Sebastien
Pontificia Universidad Catdélica del Peria — PUCP

Resumen

El presente articulo se propone analizar la dinamica en la postura brasilena frente a Sudamérica y la
integracioén sudamericana desde el 1993. Con este objetivo principal, la investigacion esta dirigida a
responder las interrogantes siguientes: ¢cudles han sido los principales intereses brasilefios —
estructurales y coyunturales— en promover la integraciéon sudamericana a partir de 1993?; scémo se
manifesté la priorizacién de Sudamérica por la cancillerfa brasilefla en el proyecto regional
sudamericanor; y ¢por qué en la actualidad la integraciéon sudamericana nuevamente ha perdido parte
de su importancia en la agenda exterior brasilefia?
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Abstract

This paper analyzes the dynamics of the Brazilian political position to South America and the South
American integration process since 1993. Through this scope, our research wants to answer the
following questions: Which were the main Brazilian interests —at the structural and cojunctural level-
in its promoting of South American integration since 1993?; How did the Brazilian Ministry of
External Affairs put South America in the top of its priorities?; Why the South American integration
process lost part of its meaning in the Brazilian Foreign Policy again?

Keywords: Brazil. South America. Regional Integration. Soft Power.
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EL LIDERAZGO BRASILENO EN SUDAMERICA: UNA ASPIRACION DE CORTA DURACION

Bajo la iniciativa de Brasil en el afio 2000 se organiz6 la I Cumbre Sudamericana, seguida por
el establecimiento de la Comunidad Sudamericana de Naciones y en 2007, la Unién de Naciones
Suramericanas (Unasur), reflejando la creciente importancia de la region para la agenda exterior
brasilefia. Ademis, en el mismo periodo se vio un creciente protagonismo de Brasil en la region,
basado en la internacionalizacion de sus empresas, su capacidad de mediacion y una cierta dosis de
soft power. De esta manera, aparentemente, Brasil habia puesto fin a una larga historia caracterizada
por la indiferencia frente a sus vecinos. Sin embargo, en la actualidad la integracién sudamericana, y
en general, el papel de la region ha vuelto a perder importancia en la agenda exterior brasilefia a favor
de otras regiones y paises. Continta la retérica acerca de la unidad sudamericana, pero desde el
segundo gobierno de Lula da Silva se ha visto un creciente movimiento hacia el bilateralismo en las

relaciones con los vecinos.

Este articulo se propone analizar la dindmica en la postura brasilefia frente a Sudamérica y la
integracion sudamericana desde el 1993 hasta la actualidad. Con este objetivo principal, la
investigacion esta dirigida a responder las interrogantes siguientes: ¢cuales han sido los principales
intereses brasilefios —estructurales y coyunturales— en promulgar la integracién sudamericana a partir
de 1993?; scémo se manifesto la priorizacion de Sudamérica por la cancillerfa brasilefia en el proyecto
regional sudamericano?; y ¢por qué en la actualidad la integracién sudamericana nuevamente ha

perdido parte de su importancia en la agenda exterior brasilefia?

Antecedentes en la relacion entre Brasil y el resto de Sudamérica (hasta 1993")

Durante la mayor parte de su historia, Brasil se desarroll6 a espaldas del resto de Sudamérica.
Asi, luego de su independencia, el pais se identific6 antes que nada con Europa, con la cual mantuvo
una relacién muy cercana y ademas, compartié una ideologia conservadora que se baso, como unico
pais americano, en la monarqufa. Tanto su sistema de gobierno como la estabilidad reinante en el
pals, generaron una postura de superioridad respecto al resto de pafses en la region (Santos, 2005).
Del mismo modo, los vecinos vieron a Brasil con una mezcla de desconfianza e incomprensiéon. No
s6lo era considerado como un pais muy diferente en cuanto a cultura, sistema sociopolitico y
trayectoria historica, sino que participé en varios conflictos durante el siglo XIX?2, contribuyendo a la

sospecha sobre un creciente imperialismo brasilefio en la regién, patrticularmente en la Cuenca del

1'En octubre de 1993, durante la VII Reunién de Presidentes del Grupo de Rio, el entonces presidente
brasilefio Itamar Franco lanzé la propuesta de crear un Area de Libre Comercio Sudamericano (ALCSA).
Dicha propuesta estrené formalmente la politica sudamericana de Brasil.

2 Brasil participé en cuatro conflictos regionales a lo largo del siglo XIX: en la llamada Guerra de Brasil (1825-
1828) entre Argentina, Brasil y Uruguay sobre la Banda Oriental; en la Guerra Civil Argentina de 1852 entre
Buenos Aires y las provincias; en la Guerra de Uruguay de 1864 y en la Guerra de la Triple Alianza (1864-
1870).
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Rio de la Plata. Una muestra particular de esta desconfianza fue la inclusién por Simén Bolivar de
Brasil -precisamente por su excelente relacién con Europa- entre las tres principales amenazas

externas de Hispanoamérica, junto con las naciones ibéricas y Estados Unidos.

Después de la proclamacién de la Republica en 1889, paulatinamente Brasil empez6 a identificarse
mas como una nacién explicitamente americana. Ademas, la llegada del Barén de Rio Branco a la
cabeza de la cancillerfa brasilefia (1902-1912), tuvo dos principales consecuencias para Sudamérica.
En primer lugar, en este periodo se delimitaron practicamente todas las fronteras con los diez vecinos,
combinando para este fin el arbitraje internacional con el argumento del uso de la fuerza. De esta
manera, Brasil se convirtié en un pafs “geopoliticamente satisfecho” (Soates de Lima, 2008). Respecto
a Argentina se inaugur6 la politica de cordialidad oficial que se prolongaria hasta el fin de los afios
setenta y que tuvo como principal propésito el de evitar una colisién abierta entre ambos pafses. En
segundo lugar, con el Barén se formularon las principales premisas de la politica exterior brasilefia
que predominaron en el siglo XX: el universalismo —entendido como la apertura de relaciones con
paises de todo el mundo en la busqueda de grandeza en la escena mundial-; el multilateralismo; el
principio de la no intervencién; y la alianza no escrita con Estados Unidos. En cuanto al dltimo
principio, si bien Brasil reconocié a Washington como el lider de un sistema panamericano, de forma
simultanea se atribuy6 una hegemonia sobre un subsistema sudamericano —que abarcé el conjunto
de Sudamérica, salvo Colombia, Venezuela y las Guyanas-. Con este fin, en 1908 el Barén propuso
la creacién de un pacto con Argentina y Chile (ABC), un proyecto que en varios momentos setfa

relanzado, pero que jamas logré materializarse>.

Dando continuidad a la politica del Barén, luego del golpe militar en 1964 se mantuvo una relacion
muy densa con Estados Unidos. Asi, Golbery do Couto e Silva, principal geo-estratega brasilefio de
esta época, proyect6 su pais como un “satélite privilegiado” de Washington es decir, un bastién de
estabilidad sociopolitica con un papel protagénico en la lucha contra el comunismo. Esta politica de
apego a los intereses norteamericanos, manifiesta en la intervencién directa de Brasilia en varios
golpes de estado en la regién, y la creciente presencia empresatial de Brasil en paises como Bolivia o
Paraguay, originé la tesis de un sub-imperialismo brasilefio en Sudamérica®. Igualmente, con el
régimen militar se afianz6 la orientacién desarrollista de la politica exterior brasilefia mediante el
énfasis en el principio de autonomia, que apunta al incremento de los margenes de maniobra en el

escenatrio internacional.

3 El proyecto de crear un subsistema sudamericano alrededor del eje ABC fue tetomado a inicios de la década
de los cincuenta por Perén y Vargas; una década después, con Frondizi y Kubitschek; y finalmente, antes de
que Chile desistiera de continuar con las negociaciones, con el Mercosur.

4 El término “subimperialismo” viene del brasilefio Ruy Mauro Marini quien lo lanzé en el articulo “La
acumulacion capitalista mundial y el subimperialismo” publicado en 1977.
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Aunque Brasil consider6 a Sudamérica como su zona de influencia, esto no implicé que el pais
pensara invertir en un eventual liderazgo sobre ella. Esto quedé claro, por ejemplo, en 1973 cuando
el presidente estadounidense Nixon ofrecié a los brasilefios el reconocimiento como potencia
emergente a cambio de pagar algunos de los costos para el mantenimiento del orden en la region y
recibié un rotundo “no” de parte del régimen militar. Para Brasil, alegando el principio de la no
intervencién, el reconocimiento como potencia emergente seria el resultado de las calidades
inherentes de su diplomacia y no de algin tipo de liderazgo en la regién (Spektor, 2011). De la misma
manera, no pensd compartir poder con los vecinos. Esta posicion ya habia quedado ilustrada en 1926
cuando, en el marco de la Sociedad de Naciones, Brasil rechazé un sistema de rotacion entre los
paises sudamericanos para ocupar un asiento en el Consejo de dicho organismo invocando que el

pais representaria los intereses de sus hermanos hispanoamericanos.

Basicamente, hasta el fin de los afios setenta no hubo mayor interaccién diplomatica entre Brasil y el
resto de la regién, a excepcién de los foros panamericanos, ciertas agencias especializadas de la ONU,
la Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio (establecida en 1960),> la firma del Tratado de la
Cuenca de la Plata de 1969 y el Tratado de Cooperaciéon Amazénica de 1978. Sin embargo, esto
empez6 a cambiar con la llegada del general Jodo Figueiredo en 1979, quién consider6 las relaciones
con la regiébn como una parte integral de su politica tercermundista. Asimismo, en los afios ochenta
se vio una notable mejora en las relaciones entre Brasil y Argentina, como consecuencia -entte otros
factores- de la creciente interdependencia econémica y la democratizaciéon en ambas naciones. El
principal fruto de esta politica de acercamiento serfa la fundacién del Mercado Comun del Sur

(Mercosur) en 1991, que ademas contd con la participacién de Paraguay y Uruguay.

El lanzamiento de una agenda sudamericana por Brasil (1993-2006)

Intereses brasilefios en Ia integracion sudameticana: los afios noventa

Rompiendo con su tradicion, a partir de los afios noventa, Brasil empez6 a buscar una mayor
integracién con sus vecinos. Sin embargo, no lo realizé en un marco latinoamericano -hasta este
entonces la principal referencia geoestratégica-, sino mediante el lanzamiento de un concepto
innovador, el de “Sudamérica”. Aunque la sulamericanidade de la politica exterior se estrend con la
propuesta en 1993 de crear un Area de Libre Comercio Sudamericano (ALCSA), recién con la
celebracion de la primera reunién de Jefes de Estado sudamericanos convocada en 2000 por el
presidente Cardoso, el nuevo paradigma logré imponerse. En este apartado se citaran tanto los

factores estructurales como los coyunturales que explican este cambio.

5> Una buena ilustracién de la escasa interaccion diplomatica entre Brasil y sus vecinos constituye el hecho de
que recién en 1981 un Jefe de Estado brasilefio rindié una visita a Lima, Perd.
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En cuanto a los motivos estructurales, se mencionarian dos principales. En primer lugar, en 1990,
cuando las negociaciones sobre el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) ain
estaban en marcha, el entonces presidente estadounidense George Bush Sr. lanzé la Enterprise of the
Americas Initiative (EAI) con el objetivo de formar un area de libre comercio desde Anchorage hasta
Tierra del Fuego. En el marco del Nuevo Orden Mundial, anunciado meses antes luego del colapso
del Muro de Berlin, la formacién de dicha area constituiria la base continental de una hegemonia
mundial de la potencia norteamericana y ademas le ofreceria una solucion frente al desequilibrio de
su balanza comercial (Teixeira, 2011). Frente a esta propuesta y en evidente contraposicion al
TLCAN, el entonces presidente brasilefio Itamar Franco lanzé la propuesta de crear un Area de Libre
Comercio de América del Sur (ALCSA), que tendria como nucleo al Mercosur (Moniz Bandeira,
2004). Sin bien esta propuesta no tuvo éxito -basicamente por el desacuerdo de Chile en cuanto a las
tarifas propuestas y el temor entre los paises andinos a ser aplastados por los productos brasilefios-
s{ hizo retomar al presidente Clinton la idea del IEA durante la Cumbre de Miami de 1994 con su
propuesta de crear un Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA). Por otro lado, ante la dificultad
de crear el ALCSA, Brasil empez6 a apostar por la creacién de un bloque sudamericano bajo su
liderazgo y basandose en la expansién del Mercosur. De esta manera, dos afios después, tanto Bolivia
como Chile decidieron incorporarse como miembros asociados a dicho organismo regional. Por lo
tanto, la busqueda brasilena de una integraciéon con sus vecinos sudamericanos respondié
esencialmente a una politica de soff balancing® frente a Estados Unidos en un intento de mantener
cierto grado de autonomia frente a los intentos norteamericanos de encapsular econémicamente a
todo el hemisferio. A la vez, permitié formalizar la exclusiéon de México -que habia debilitado
severamente al concepto de América Latina con su incorporaciéon a un bloque explicitamente

norteamericano- del nuevo bloque liderado por Brasilia.

Un segundo motivo estructural que explica el acercamiento de Brasil al resto de Sudamérica tiene que
ver con el ya mencionado principio de universalismo y la busqueda de Brasil de grandeza, es decir, su
aspiracion de convertirse en una potencia (mundial) —vigente desde el inicio del siglo XX en su agenda
exterior-. En un contexto caracterizado tanto por una aceleracion de la globalizacién como por la
regionalizacién en muchas partes del mundo, empezé a dominar la conviccién de que Brasil
necesitarfa de sus vecinos como una plataforma en su proyeccién mundial. Dicha tesis quedd
confirmada afios después por el canciller Celso Amorim (2010): “Até mesmo um pafs grande como
o Brasil é um pafs pequeno num mundo como esse [...] Eu acredito que o Brasil nio tem uma
existéncia plena sem a unido [com a América do Sul]” (citado en Spektor, 2011, p. 12). También en

la creciente internacionalizacion de las empresas brasilefias, privadas y paraestatales, Sudamérica

¢ Con el concepto de soff balancing se sugiere que un conjunto de Estados busca evitar la concentracion de
poder en manos del Estado hegeménico, a través del incremento de sus propias habilidades o de la
agregacion de capacidades con otros Estados en alianzas o ententes.
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podia funcionar como un primer paso antes de su proyecciéon mundial, tanto como destino de sus

exportaciones como en calidad de receptor de inversiones directas brasilefias.

Respecto a los motivos coyunturales, resaltan cuatro eventos que ayudan a entender el acercamiento
de Brasil hacia el ambito sudamericano durante la tltima década del siglo XX. Primero, en el marco
del Plan Real, un plan de estabilizacién que buscéd terminar una década de crisis econdémica e
hiperinflacién, Brasil empez6 a negociar un plan de rescate con el Club de Paris. En el lapso de estas
negociaciones, los negociadores -bajo el liderazgo del entonces ministro de Hacienda Fernando
Henrique Cardoso- se percataron que una proyecciéon como paifs “latinoamericano” generaba
connotaciones negativas, como las asociadas con la Crisis de la Deuda o la debacle econémica de
México a partir de 1994. De alli surgié la decisiéon del equipo brasilefio de identificarse como
economia sudamericana. Segundo, la década de los afios noventa se caracterizé por la inestabilidad
politica, mayormente en los paises andinos y Paraguay. Ante estos sucesos las autoridades brasilefias
empezaron a argumentar que, si el pafs queria buscar el reconocimiento de potencia a nivel global,
primero tenfa que cumplir con el papel de estabilizador regional. Esto no necesariamente se tradujo
en la renuncia completa del principio de no intervencién, pero si en una politica mas activa frente a
los vecinos en ctisis, tal como se evidenci6 durante la Guerra del Alto Cenepa entre Ecuador y Perd,
y ante las crisis politicas paraguayas de 1996 y 1998, respectivamente. Tercero, luego de mas de un
lustro de éxito en la consolidacién del Mercosur, a partir de 1998 Brasil empez6 a tener cada vez mas
problemas con su principal socio en este organismo, Argentina. Este deterioro en las relaciones fue
causado particularmente, por la devaluacion del real en este afio —lo que inauguré un creciente
proteccionismo por parte del pais gaucho- y ante la politica exterior menemista basada en el “realismo
periférico”, lo que se manifesto, por ejemplo, en los intentos de negociar el estatus de aliado extra-
regional de la OTAN, sin haber consultado previamente a Brasil. Dichos problemas con Buenos
Aires originaron un llamado, manifiesto en varios documentos de 1999 del Planalto” e Itamaraty®, de
expandir el Mercosur con el fin de reducir el peso de los argentinos en el bloque. Por dltimo, dias
antes de la convocacion a la primera cumbre sudamericana por el presidente Cardoso, los gobiernos
de Colombia y Estados Unidos habian anunciado el Plan Colombia. Dicho proyecto no sélo encontrd
oposicién en Brasil por su enfoque esencialmente militar, sino por la percepcién de que tanto el plan
como la lucha norteamericana contra el narcotrafico, en realidad servirfan como pretexto para

establecer una hegemonia sobre la Amazonia (Moniz Bandeira, 2004).

La hegemonia consensual del segundo gobietno de Cardoso (1998-2001)
En enero de 2000, Rubens Barbosa, el entonces Embajador de Brasil en Washington, escribié

al presidente Cardoso lo siguiente:

7 “Planalto” es el nombre que se da a la sede del poder ejecutivo del gobierno brasilefio.
8 El nombre de “Itamaraty” refiere al palacio histérico en Rio de Janeiro que albergaba al Ministetio
de Relaciones Exteriores hasta el 1970. Hoy se usa como sinénimo de la Cancilleria brasilefia.
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“Estd madura a idéia de o Brasil assumir, de fato, na América do Sul, um papel de lideranca, o que ji vem fazendo
informalmente. A credibilidade, o respeito e os resultados alcancados pelo pais nos diltimos cinco anos, credenciam o
Presidente do Brasil para propor algo concreto (ndo retorico) para consolidar nosso papel no subcontinente. .. Os EUA
¢ 05 demais paises da regido esperam de nds uma atitude dessa natureza. [...] A Ameérica do Sul é o nosso “quintal”
¢ onde se dard (jd estd se dando) a expansio capitalista das empresas brasileiras. Devemos ocupar esse espago antes
que outros (EUA, México, no contexto da ALCA) e alguns paises europens o Asidticos) o fagans” (Citado en
Spektor, 2011, p. 9).

En el mismo documento el embajador formuld tres propuestas de indole técnica: el lanzamiento de
un programa de integracion fisica con financiamiento de la banca multilateral, la creacién de un banco
sudamericano de desarrollo y una propuesta sobre la sustitucion del dolar americano por las monedas
locales como moneda de operaciones de comercio exterior. Este llamado, mas el intento de Cardoso
de formular una posicién regional acerca de los avances en las negociaciones sobre el ALCA y el
anuncio del Plan Colombia, resultaron en la en la invitacién a la primera Reunién de Jefes de Estado
de América del Sur en setiembre de 2000 en Brasilia. Como resultado de este encuentro presidencial,
se emiti6 el llamado “Comunicado de Brasilia” que identificé cinco temas de cooperacion entre los
paises sudamericanos: el mantenimiento del Estado de derecho y el respeto por la democracia; la
futura creacién de una zona de libre comercio entre la CAN, Mercosur, Chile, Guyana y Surinam; la
integracién fisica mediante la complementacién y ampliacién de la infraestructura; la lucha contra las
drogas ilicitas y delitos conexos; y la cooperacion en cuanto a informacién, conocimiento y tecnologia
(Reunioén de Jefes de Estado de América del Sur, 2000). En cuanto al tercer objetivo, se decidié crear
la Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura Regional Suramericana (IIRSA), un foro fundado
con el fin de mejorar la interconexién vial y energética de la subregion, vista como una condicién
critica en el fomento del intercambio comercial intrarregional. Dicha Reunién es considerada como

el principal antecedente de la presente integracién sudamericana.

No obstante, la administracién de Cardoso evitd usar cualquier referencia a un liderazgo brasilefio en
la regién. En este marco, el canadiense Sean Burges (2009) denomind la politica regional de Cardoso
como “hegemonia consensual”’, donde el principal fin consistié en la busqueda de una agenda
mutuamente beneficiosa, pero siempre de acuerdo con los intereses, aspiraciones y estrategias
brasilefias: “Overt action or intervention has not been the norm. Rather, the strategy has been one
of secreting the country’s integrated and sustained ambitions for hemispheric and global leadership
behind a cloak of indirect and ostensibly technocratic apolitical programs, well wrapped in an added
mantle of multilateralism and often run through other government ministries and agencies” (2009:
1). Obviamente que la principal ventaja de esta estrategia era que los costos de la integracién podian
ser compartidos con los socios regionales, algo muy importante para un pais que no tenfa ni los
recursos, ni la voluntad para comprometerse en la calidad de paymaster del nuevo regionalismo. Esta
visién pragmatica ademas se reflejé en la politica brasilefia, vigente a fines de la década de los noventa,

orientada a generar mayor interdependencia regional mediante la sustitucién de importaciones de
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trigo, a favor de Argentina, o de electricidad, el gas y petréleo, desde Argentina, Bolivia, Paraguay y
Venezuela. Asimismo, el gobierno de Cardoso estuvo consciente de las reacciones negativas que
podia generar un liderazgo explicito, tal como los manifesté el canciller Luiz Felipe Lampreia una
semana antes de la Cumbre de Brasilia de 2000: “Brasil no quiere asumir posicién de lider regional ni
quiere ser candidato a un puesto de lider de América del Sut, incluso porque esa no es nuestra
tradicién y eso provocaria interpretaciones y confusiones que no son deseadas por nosotros, como

la de que queremos una condicién hegemonica. No es ese el propésito” (Lampreia, 2000).

El primer gobietno de Lula (2003-2006): la aspiracion al liderazgo regional
Convirtiendo la priorizacién de las relaciones con los vecinos sudamericanos en una politica
de estado, Luiz Inacio Lula da Silva durante su discurso de toma de posesion declaré lo siguiente: “A
grande prioridade da politica externa durante o meu Governo sera a construgao de uma América do
Sul politicamente estavel, prospera e unida, com base em ideias democraticos e de justica social. [...]
O Mercosul, assim como a integracao da América do Sul em seu conjunto, é sobretudo um projeto
politico. Mas esse projeto repousa em alicerces econémico-comerciais que precisam ser urgentemente
reparados e reforcados”. Con Lula da Silva como nuevo presidente, Brasil inaugurd una nueva agenda

regional mas politica, mas asertiva y distinguida por un minimo nivel de institucionalizacion.

Por un lado, este nuevo enfoque reflejo la influencia de un grupo politico-académico en la
formulacién de la politica exterior, que apoyé una integracion politica y social mas fuerte, basaindose
en la percepcion de una cierta compatibilidad en los valores de los diferentes paises de la regién, una
identidad comin y la existencia de ventajas mutuas (Saraiva, 2010). Sin duda alguna, la persona que
mas influy6 en dicho grupo fue Marco Aurelio Garcia, quien desde 2007 viene ocupando el cargo de
Asesor de Asuntos Exteriores del Presidente de Brasil. Por otro lado, la politica sudamericana
coincidié con la politica sur-sur y el principio de solidaridad latinoamericana en el programa del
Partido de los Trabajadores (PT). Si en lo econémico, Lula recibi6 fuertes presiones para continuar
con las politicas ortodoxas heredadas de Cardoso, la politica exterior le otorgé mayor libertad de

maniobra para implementar la agenda petista (Canson & Power, 2000).

La politizacién de la agenda sudamericana de Brasil se mostré de diferentes maneras. En primer lugar,
hubo una manifestacién explicita de apoyo a candidatos electorales, partidos y gobiernos de perfil
izquierdista, entre ellos el gobierno de Chavez con el cual se firmaron una serie de acuerdos,
incluyendo el Protocolo de Adhesiéon al Mercosur de 2006°. En el mismo espiritu, se profundizaron

los lazos inter-partidarios entre el PT y los partidos progresistas en la regién, como los de la

? De la misma forma, en muchos casos con la participacién de asesores del PT, Lula apoy6 a candidatos
durante la campafia de las elecciones en Uruguay (2005), Bolivia (20006), Nicaragua (2000), Venezuela (2000),
Argentina (2007), Paraguay (2008), El Salvador (2009) y Peru (2006/2011), entre otras.
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Concertacion en Chile o el Frente Amplio en Uruguay. De esta manera, si historicamente la politica
exterior fue un asunto casi exclusivo de una cancillerfa reputada por su profesionalismo, a partir de
lallegada del PT al gobierno, la politica exterior brasilefia empez6 a depender de criterios mayormente
ideolégicos. En segundo lugar, tanto en el marco del Mercosur como a nivel sudamericano, el
gobierno de Lula traté de superar el enfoque comercialista de integraciéon que habfa predominado
durante la década anterior. Aunque durante el segundo gobierno de Cardoso ya se habfa visto la
inclusién de aspectos no estrictamente comerciales en la agenda regional —la integracion fisica, la
lucha contra el narcotrafico y la coordinaciéon politica ante casos de quiebre de la democracia-, fue
con Lula que tomé forma la denominada “integracién multidimensional”. De esta manera, temas
como la energfa, el papel del Estado en la economia, la educacién y la integracién social empezaron
a ganar cada vez mayor relevancia en la agenda regionalista. Por dltimo, la dimensién politica en las
relaciones de Brasil con la regién se hizo sentir en la promocion desde el gobierno de la presencia de
empresas brasilefias, tanto publicas como privadas que cuentan con el apoyo estatal —principalmente
mediante el banco de desarrollo brasilefio BNDES-, en la adquisicién de empresas locales o( en la
explotacion de recursos naturales en los paises vecinos (Sorj & Fausto, 2011). Asi, paraddjicamente,
la reduccién del énfasis comercial en la politica regional coincidié con una expansion inédita de las
exportaciones e inversiones brasilefias en la regién, originando varios problemas con los paises

vecinos (véase mas adelante).

Una segunda diferencia con el gobierno de Cardoso fue la preferencia abierta por parte del presidente
Lula de que Brasil jugara un papel de lider en la regiéon. Esta misién de liderazgo regional coincidié
con la nocién de auto-estima de Brasil, un concepto que habia llevado a la victoria del PT en las
elecciones de 2003, y que fundamenté el mayor grado de activismo a nivel mundial de Lula. Por lo

menos en tres terrenos se vio el reflejo de esta politica regional mas asertiva.

En primer lugar, el gobierno de Lula da Silva jug6 un papel importante en varias crisis ocurridas en
paises vecinos, estrenando asi el concepto de #do indiferenca, una suerte de actualizacién del tradicional
principio de la no intervencién. Asi, en 2003, Brasil asumi6 el liderazgo en el denominado “Grupo
de Amigos de Venezuela” en un intento de mejorar las relaciones entre el gobierno de Chavez y los
grupos de oposicion, muy empeoradas desde el golpe de estado de 2002. Del mismo modo, Brasil
ayudé a mediar, junto con Argentina, durante la crisis boliviana entre 2003 y 2005, y ante la
turbulencia politica en Ecuador que llevé al derrocamiento del presidente Lucio Gutiérrez en 2005.
Finalmente, Brasil manifesto repetidamente su interés de contribuir a un dialogo politico en Colombia

—aunque sin mayor efecto-.

En segundo lugar, con Lula hubo un avance prudente en la institucionalizacién de la agenda
sudamericana. En este sentido, no sélo se establecieron nuevos organismos dentro del Mercosur,
sino también, a iniciativa de Brasil, el primer organismo en reemplazo de las reuniones de presidentes

de América del Sur, denominado Comunidad Sudamericana de Naciones. Durante la Cumbre de
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Cusco que dio origen a esta organizacion, Lula da Silva afirmé el rol de lider de su pafs de la siguiente
manera: “Brasil... sabe de la importancia que tiene su participaciéon politica en este proceso de
integracion |[...]. Antes los presidentes s6lo sobrevolaron América del Sur para ir a Washington. Yo
prefiero pagar el costo interno de viajar cuantas veces sea para lograr una integracion que beneficia a
los pueblos” (Mellado & Gajate, 2009). Asimismo, en la Declaraciéon de Cusco sobre la Comunidad
Sudamericana de Naciones, se ve reflejado el enfoque politico de la integracion al mencionar el tema
de una identidad sudamericana compartida y al reconocer el problema de las asimetrias en la region
y la importancia de la educacién, la inclusién social y el desarrollo sostenible, entre otros temas. No
obstante, si bien la Comunidad tomé la estructura de tres pilares de la Unién Europea como modelo,

no aspird a la supranacionalidad, ni contd con una Secretarfa permanente.

Finalmente, con la llegada de Lula, Brasil empez6 a asumir, aunque de forma muy modesta, el papel
de paymaster en la region. De esta manera, en 2003, se lanzé el Programa de Substituigao Competitiva de
Importacies (PSCI) con el argumento que la sustitucién de importaciones del resto del mundo por
productos provenientes de Sudamérica contribuirfa al crecimiento econémico de los vecinos y
generaria un circulo virtuoso de profundizacién de la integracién regional (Freitas Couto, 2007). Un
afio después, se establecié el Fondo para la Convergencia Estructural del Mercosur (FOCEM) en un
intento de limitar las asimetrfas entra las distintas subregiones al interior del bloque, basandose en la
experiencia de los Fondos de Cohesién europeos. Si bien este Fondo financiarfa varios programas de
desarrollo, principalmente en Paraguay, su presupuesto para el afio 2012 sélo alcanzé la suma de 788
millones de délares (MERCOSUR, 2011). De la misma manera, Brasil otorgd apoyo econdémico, de
forma bilateral o a través de su Agencia Brasilefla de Cooperacién, a paises como Bolivia, Paraguay y
Perd, sobre todo en los sectores sociales. Por dltimo, el gobierno de Lula mantuvo una politica
pragmatica hacia los vecinos que fue denominada en Brasil como “paciencia estratégica” y que
consistié en una serie de gestos de “generosidad” manifestados por ejemplo, durante la crisis
econémica argentina de 2002 que desaté un proteccionismo; luego de la nacionalizacién de los
hidrocarburos en Bolivia —que afecté severamente a la empresa brasilefia Petrobras- y cuando

Paraguay presioné por la renegociacion del Tratado de Itaipa (Sorj & Fausto, 2011).

La crisis del proyecto sudamericano de Brasil (2007-2014)

El segundo gobierno de Lula (2007-2010): Realpolitik

Esencialmente, la politica regional del segundo gobierno de Lula coincidié con dos
tendencias a nivel internacional: por un lado, la llegada a, o la consolidacién en, el poder de lideres
izquierdistas en la mayor parte de los paises sudamericanos y por el otro, el creciente reconocimiento
de Brasil como potencia emergente a nivel mundial. Ambos procesos desafiarian de diferentes
maneras al proyecto regional brasilefio. Respecto del nivel interno, se citara al escepticismo presente

entre la opinién publica brasilefla en torno a una mayor integracién con los vecinos; la falta de una
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politica coherente hacia la regién y el predominio del principio de autonomia, como principales

desafios internos para un eventual liderazgo de Brasil en Sudamérica.

Si bien es cierto que Hugo Chavez ya habia mostrado un mayor protagonismo en la region luego de
su reeleccion en 2004 —mediante organismos como el ALBA (2004) o Petrocaribe (2005)- recién en el
ultimo afo del primer gobierno de Lula, Caracas logré influir sustancialmente en el proceso de
integracién sudamericana. Asi, el bolivarianismo no sélo consiguié excluir de manera completa al
comercio —y al modelo de regionalismo abierto- de la agenda integradora sudamericana, sino también
transformar la Comunidad Sudamericana de Naciones en la Unién de Naciones Suramericanas
(Unasur), ocutrida en la Cumbre de la Margarita de abril 2007. Con la Unasur se sellé6 un nuevo
modelo de integraciéon multidimensional con un fuerte componente politico y la promesa de cooperar

en diferentes materias como la defensa, la energia, el medio ambiente, entre otros temas.

Sin embargo, ante la creciente influencia del eje bolivariano, Brasil supo continuar imponiendo las
propuestas que mas estuvieron de acuerdo con sus aspiraciones y a la vez, actuar como un gate-keeper
frente a las iniciativas de otros paises, especialmente Venezuela. Esta posicion se ilustrd, por ejemplo,
en el marco de la Unasur donde, bajo presién de Brasilia, no se otorgd un papel importante a la
Secretarfa, ni tampoco se introdujeron elementos supranacionales por el temor a perder autonomia —
tal como se afirmé lineas arriba, un concepto clave en la politica exterior brasilefia-. Este hecho fue
denunciado tajantemente por el primer Secretario General de la organizacién, Rodrigo Borja, quien
por dicho motivo sélo se qued6 en el cargo durante unas semanas. A la vez, cuando la Unasur
intervino en la crisis boliviana de 2008 —desatada entre el gobierno central y los prefectos de los
departamentos de la llamada Media Luna-, Brasil logré que el organismo tomase una posicion
pragmatica con respeto para las instituciones bolivianas y sin referencia al eventual papel de
Washington en la crisis —tal como exigi6 inicialmente Venezuela. Asimismo, Brasil fue uno de los
paises que mas ha presionado en dar continuidad a la IIRSA, el ya mencionado foro para la integracion
fisica. Si bien es clerto que se paralizaron numerosos proyectos, las obras criticas para interconectar
determinadas regiones brasileflas con el Pacifico y el Caribe, si lograron llevarse a cabo. Finalmente,
Brasil lleg6 a neutralizar las principales propuestas anti-sistémicas de los pafses bolivarianos. Asi, por
ejemplo, ocurrié con la propuesta de Ratfael Correa de crear un Banco del Sur, que originalmente
consistié en un banco de desarrollo, un fondo de reservas y una entidad de emisién de una futura
moneda Unica para la region. Sin embargo, bajo presién de Brasilia, sélo quedé intacto el proyecto
de crear un banco de desarrollo —que hasta la actualidad no funciona-. Del mismo modo, no se
establecié un cartel sudamericano entre los productores de gas (Oppegasur), un Gasoducto del Sur,
ni tampoco una OTAS (Organizacién para el Tratado del Atldntico Sur, una alianza militar opuesta a
la OTAN) —todas iniciativas chavistas-. En lugar de la ultima propuesta, Brasil si tenfa un papel
protagénico en la creacién del llamado Consejo de Defensa Suramericano, aunque sélo con las
atribuciones de foro de cooperacién y coordinacion, y enfocado principalmente en la defensa de los

recursos naturales de la regién y la compatibilizacién de los aparatos militares —ambos temas muy
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ambicionados por los brasilefios-. Cabe mencionar que la moderacién (o en algunos casos
neutralizacion) de las propuestas bolivarianas, tenfa como principal mérito la incorporacién de los

paises liberales -tales como Colombia, Chile y Pert- al regionalismo sudamericano.

Por otro lado, la llegada al poder de lideres izquierdistas en varios paises sudamericanos y sus
proyectos refundacionales respectivos, tuvo como principal consecuencia la implementacion de
politicas orientadas hacia la recuperacion de la iniciativa estatal en la economia y la soberanfa nacional
en general. Por lo tanto, a pesar de que muchos anticiparon un avance en la integracién regional por
la similitud en la orientacién ideolégica entre los nuevos gobiernos, se ha visto mas bien lo contario
por los intentos de salvaguardar cierto policy space, hipotecando asi, cualquier intento de compartir
soberania. Por otro lado, y de forma paralela a lo dltimo, se vio una creciente movilizaciéon y
politizacién de la sociedad civil con fuertes demandas nacionalistas, sobre todo en torno a los recursos
naturales. En este sentido, la creciente internacionalizaciéon de las actividades de ciertas empresas
brasilefias, en muchos casos con el apoyo financiero del Estado brasilefio y precisamente en el sector
de las materias primas, generd varias fricciones entre el gobierno de Lula y los gobiernos de paises
vecinos, tal como ocurrié en Ecuador (por la hidroeléctrica de San Francisco) y Bolivia (por las
actividades de Petrobras). Combinada con el creciente superavit comercial de todos los vecinos (salvo
Bolivia) y la reaparicién de practicas proteccionistas en un intento de enfrentar la crisis global, dicha
politica no sélo deterior6 severamente la imagen de Brasil en la regién, sino también hizo revivir los
afiejos temores en la regiéon sobre un supuesto imperialismo brasilefio. En un intento de mitigar la
hegemonia brasilefia, esta percepcion conllevé a politicas de balanceo frente a Brasil: de Argentina,
Bolivia, Ecuador -y en menor medida, los socios menores de Mercosur- hacia Venezuela; de
Argentina y los paises “liberales” hacia México; y de Venezuela hacia pafses como China y Rusia.
Asimismo, ayuda a entender la falta de apoyo que los vecinos brindaron a Brasil en su proyeccioén
global, como por ejemplo, en la ambicién de ocupar un asiento permanente en el Consejo de

Seguridad de la ONU.

Un segundo factor que desafié la agenda sudamericana del gobierno brasilefio fue, paradéjicamente,
el reconocimiento internacional de Brasil como actor global, basado esencialmente en el crecimiento
y el potencial econémico —el conocido reporte de Jim O’Neill sobre los BRIC tuvo un impacto
importante en este sentido-, la consolidacién de su democracia y el creciente activismo en la escena
internacional de Lula da Silva. Dicho reconocimiento fue explicito en el caso de la Unién Europea al
momento de firmar una asociaciéon estratégica con el pais durante la primera Cumbre UE-Brasil en
2007. Asi también, a partir del segundo gobierno de George Bush Jr. (2005-2009), Washington
empez6 a tildar a Brasil como un “lider” internacional, capaz de actuar como interlocutor con el resto
de la regién y con el cual ademds compartié varios intereses, como por ejemplo la promocién del uso
de los biocombustibles. Por ultimo, su participaciéon en foros tan diversos como BRIC(S), el G-20
financiero, la OMC, BASIC, IBSA o en determinadas misiones para el mantenimiento de la Paz de la

ONU; el éxito de su modelo socio-econémico y el carisma de su presidente otorgaron a Brasil una
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cuota significativa de soff power. Todo ello aportd a una creciente percepcion de un “super-Brasil” en
la region -por cierto, compartida por algunos observadores europeos y sectores del Partido
Democrata en Estados Unidos-, es decir, una creencia de que el gigante sudamericano estuvo
alcanzando un peso estratégico que le posibilitarfa en el futuro reemplazar a la hegemonia
estadounidense en la regién. Esta vision fue recogida por el expresidente Cardoso de la siguiente
manera: “O Brasil as vezes é visto como os EUA, um pais grande, monstro, que tem dificuldade para
se dar conta de seu peso, mas que, quando se move, faz barulho, a pata é forte” (Saccomandi, 2011).
Dicha percepcién ciertamente conllevé a las constantes demandas por parte de los vecinos para que
Brasil asumiera mas los costos asociados al ejercicio de un liderazgo regional -tal como lo
manifestaron en su momento, mandatarios mayormente argentinos, bolivianos y uruguayos.
Tomando en cuenta los desafios internos de un eventual liderazgo de Brasil en la regién (véase mas

adelante), se originé un desequilibrio entre las expectativas en la regioén y la capacidad real de Brasil.

En tercer lugar, durante el segundo gobierno de Lula da Silva empezaron a manifestarse de una forma
mas expresa ciertos desafios internos hacia un proyecto hegemoénico de Brasil en Sudamérica. Asi, la
opinién puablica brasilefia, por si altamente introspectiva y ante los profundos problemas socio-
econémicos que persisten en el pais, se muestra muy escéptica hacia una politica demasiada generosa
frente a los vecinos y una integraciéon que vaya mas alla del comercio. Segundo, se puso en evidencia
que no hay un consenso interno acerca del papel que Brasil deberfa cumplir a nivel regional. Por un
lado, resultado de la democratizacién y la pérdida del monopolio de Itamaraty sobre la politica
exterior, existen una serie de actores que tienen algin tipo de presencia o influencia en la agenda
sudamericana del pais en la regién, pero con intereses divergentes, obstaculizando asi, la definicién
de una politica regional coherente. Por el otro lado, salvo para el gobierno, el PT y algunas empresas
—principalmente de construccién y en menor medida, las farmacéuticas y de armamento- Sudamérica
no significa una opcién estratégica para el establishment brasilefio. Finalmente, si bien Lula si hizo
algunos esfuerzos por institucionalizar la integracién sudamericana, quedé fiel al principio histérico
de autonomia, visto como principal condicién de la politica exterior para aportar al desarrollo interno
del pais —un objetivo crucial en la gestién del PT-. Si Brasil tomé la decisién en los afios noventa de
acercarse a los vecinos con el fin de mantener la autonomia frente a los proyectos hegemoénicos de
Estados Unidos en la regién, ahora el mismo principio impidi6 la profundizacién del proyecto
integrador sudamericano. Por lo tanto, un mayor compromiso brasilefio en Sudamérica no sélo chocd
con la escasa identificacién de la opinién publica con el concepto de sulamericanidade, sino ademas,

con las premisas histéricas de la politica exterior brasilefia.

En resumen, la coincidencia entre una creciente presencia de empresas brasileflas en la region y la
llegada al poder de lideres izquierdistas y/o nacionalistas; la brecha entre las demandas de los vecinos,
resultado del autoproclamado liderazgo brasilefio, y la incapacidad (o falta de disposicién) de asumir
los costos asociados a un liderazgo regional de Brasil; la persistencia la tradicién soberanista en la

formulacién de la politica exterior brasilefia; la falta de un consenso interno acerca de la regién; mas
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las ya mencionadas resistencias histéricas en varios pafses del Cono Sur hacia una hegemontia brasilefia
constituyeron los principales desafios hacia el liderazgo brasilefio en Sudamérica. Estos problemas se
tradujeron en una nueva politica exterior a partir del segundo gobierno de Lula da Silva marcada por
tres vectores. Primero, se inauguré una politica sudamericana mas bilateral y selectiva reemplazando
al multilateralismo original en un intento de preservar una politica sudamericana activa (Soares de
Lima, 2008). Un ejemplo de este enfoque bilateral fueron los multiples acuerdos energéticos firmados
entre Brasil y sus vecinos. Segundo, a fines del 2008, Lula tom¢ la iniciativa de convocar la primera
Cumbre de América Latina y el Caribe desafiando asi, al paradigma sudamericano. Esta reunion, mas
la propuesta del entonces presidente mexicano Calderén de crear una Unidn Latinoamericana y del
Caribe, posteriormente, originaron el establecimiento de la Comunidad de Estados Latinoamericanos
y Caribefios (CELAC) en diciembre de 2011. Esta proyeccién regional brasilefia, mas alla de
Sudamérica, no sélo formaliz6 el creciente activismo diplomatico de Lula en el Caribe y algunos
paises centroamericanos sino también respondi6 a los multiples problemas que Brasil enfrent6 en el
ambito sudamericano. Por dltimo, con el segundo gobierno de Lula da Silva empezé a dominar el
principio del universalismo por encima del afan de integrar a Sudamérica. Si bien Sudamérica ain fue
visto como uno de los cuatro ejes de la politica exterior brasilefia, junto con el eje Brasil-Estados
Unidos, Brasil-UE y Brasil-paises del sur, definitivamente la subregiéon habia perdido su

protagonismo de los afios anteriores.

El gobietno de Dilma Rousseff (2011-2014)

Luego de su llegada al poder en 2011, Dilma Rousseff anuncié continuar con la politica
regional heredada por Lula da Silva. Sin embatgo, la presidenta difiere en por lo menos dos aspectos
respecto a su antecesor. En primer lugar, mas alla de contar con una menor dosis de carisma, tiene
menos experiencia e interés en el tema internacional. Una muestra de ello fue su marcada ausencia en
varias cumbres multilaterales, citas presidenciales o ceremonias de asuncién de Jefes de Estado en la
regién. Ademas, no desarrollé mayores iniciativas en la agenda de integracion sudamericana ni jugd
un papel protagdnico en las principales crisis acaecidas en la regién desde el afio 2011: el juicio politico
contra el presidente paraguayo Fernando Lugo; el inicio de las negociaciones de paz entre el gobierno
colombiano y las FARC; y la crisis politica venezolana que surgié luego del fallecimiento de Hugo
Chavez. Pese a que en el dltimo caso el gobierno de Rousseff si envié a su asesor especial para asuntos
internacionales Marco Aurelio Gatcia, con el fin de buscar una solucién para la crisis y promovié el
envio de una misién de la Unasur (ante la oposicién brasilefia de enviar una misién de la OEA), no
asumi6 un rol crucial en propiciar el dialogo entre el gobierno de Maduro y la oposicién en dicha

nacién caribefla, alegando el principio de la no injerencia.

En segundo lugar, sobre todo a partir del afio 2012, se empezaron a observar las primeras sefiales de
agotamiento del modelo socio-econémico inaugurado por Lula da Silva, sostenido basicamente por
el precio de los commodities y el consumo interno, sobre todo de la nueva clase media. Aparte de un

descenso en el valor de las exportaciones —y una preocupante reprimarizacion de las mismas-, el

66



Revista Andina de Estudios Politicos, Vol. IV, N° 2, pp. 53-72.

aumento de la inflacién y el creciente endeudamiento han puesto en jaque la sostenibilidad del
crecimiento econémico del coloso luséfono. Por otro lado, la ola de protestas que sacudié a Brasil,
primero, en junio 2013 y luego, con el Mundial de Futbol en julio de 2014, demostraron las serias
carencias que aun subsisten en el pafs, tanto a nivel socio-econémico, como en cuanto a seguridad
ciudadana y corrupcién. Esta crisis no sélo originé un deterioro en la imagen como potencia
emergente, sino también una priorizaciéon de la agenda interna por el gobierno de Roussetf, por

encima de asuntos regionales o internacionales.

Sin embargo, y no obstante las diferencias en estilo y contexto, en lo esencial Dilma Rousseff ha dado
continuidad a la politica exterior del segundo gobierno de Lula da Silva. Asi, partiendo del
universalismo, priorizo las relaciones con los paises del Sur (después de América Latina, mayormente
Africa) y Estados Unidos, y persiguié un papel de rulemaker en marcos multilaterales como la OMC,
la ONU o en las conferencias sobre el cambio de clima. En cuanto a Estados Unidos, a pesar de las
divergencias que ambos paises demostraron en casos tan diversos como Libia, el proteccionismo
comercial norteamericano o las actividades de espionaje de la Agencia Nacional de Seguridad, un
“acomodo geopolitico” con dicho pais sigue siendo percibido como una condicién necesaria para
mantener y acumular influencia en la escena global y regional. Por otro lado, la politica exterior
continué estando profundamente determinada por criterios politicos e ideolégicos formulados por
el Partido de los Trabajadotes y el ya mencionado asesor presidencial, Garcia. Esta tendencia ha
tenido dos efectos. Primero, se vio una creciente tensién entre las posturas del Planalto y el Itamaraty,
algo que se manifestd, por ejemplo, luego del ingreso a territorio brasilefio del senador opositor
boliviano Roger Pinto y la posterior renuncia del canciller brasilefio Antonio Patriota en 20131,
Segundo, la politizacién de la politica exterior y regional de Brasil complic6 su papel de mediador en
casos como la crisis venezolana, donde no ha sido visto como un actor neutro. Finalmente, respecto
a los vecinos sudamericanos, continué proyectando a Sudamérica como principal area de pertenencia
de Brasil —a pesar de su apoyo a la otra iniciativa regional, la CELAC- y se vio una repeticion de la

politica de “paciencia estratégica” con paises como Argentina y Venezuela.

Sin lugar a dudas, el mayor golpe al proyecto sudamericano de Brasil durante el gobierno de Rousseff
ha sido la creacion de la Alianza del Pacifico en junio de 2012 entre Colombia, Chile, México y Perd.
Antes que nada, este nuevo bloque desafia a la agenda sudamericana pendiente en su rescate del

comercio como base de la integracion —regresando de esta manera al modelo de regionalismo abierto

10 Roger Pinto Molina, un senador boliviano del movimiento detechista Poderzos busco refugio en la Embajada
brasilefia de La Paz en 2012 luego de que una corte boliviana lo acusara de corrupcion y por su papel dudoso
en la masacre de Porvenir ocurrida en 2008. Después de quince meses, con la ayuda del personal de la
Embajada y aparentemente con el conocimiento del Itamaraty, pudo escapar de la sede diplomatica e ingresar
a Brasil. Este hecho gener6 una crisis interna, ya que el Planalto siempre se habia opuesto a una eventual
extradicién por la mala imagen que podria generar esta medida frente al gobierno de Evo Morales.
Finalmente, Dilma Rousseff despidi6 al canciller Antonio Patriota y lo reemplazé por el actual canciller Luiz
Alberto Figueiredo.
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de los afios noventa-, en su inclusiéon de México y en reforzar una divisién histérica de Sudamérica
(entre la cuenca del Pacifico y el Atlantico), algo que la Unasur pretendia eliminar. Ademas, la Alianza
del Pacifico iguala al Mercosur en términos de PBI y lo supera en cuanto a exportaciones y
crecimiento econémico. Ante el estancamiento de la integracion comercial desde hace una década,
vatios paises de la regioén se han mostrado muy entusiastas en su voluntad de integrarse al bloque,
entre ellos los dos socios menores del Mercosur, Paraguay y Uruguay, ambos insatisfechos con el
funcionamiento de Mercosur por el predominio de Brasil y las politicas proteccionistas de Argentina.
Queda por ver si con el retorno de Michelle Bachelet como presidenta de Chile se logran alcanzar
mayores niveles de convergencia entre ambos bloques, tal como anuncié durante su primera

participacion en una cumbre de la Alianza en junio del presente aflo.

Perspectivas hacia el futuro

Disminuida la importancia de la integracion regional a nivel sudamericano, esta claro que la
regién continuard teniendo relevancia para Brasil por varios motivos. Asi, pese a que Sudamérica dejé
de ser el principal destino de las inversiones brasilefias, los vecinos siguen constituyendo un mercado
importante para las manufacturas provenientes de ese pafs. Sobre todo ante una creciente
competencia desde China, una reprimarizacion de las exportaciones hacia el resto del mundo y con las
bajas tasas de crecimiento econémico que muestra Brasil en la actualidad, este mercado es de suma
importancia. De la misma manera, la crisis energética que esta enfrentando Brasil desde algunos afios,
urge una mayor cooperacién con los vecinos dirigida hacia una mejora en la interconexion de las
redes energéticas nacionales, y vistos los obsticulos que encuentra a nivel doméstico, la construccion
de nuevas hidroeléctricas en aquellos paises. Por otro lado, Brasil necesita guardar un grado de
estabilidad en su entorno geografico, no sélo para mitigar los efectos negativos que una eventual
inestabilidad podria generar a nivel interno, sino también para contrarrestar cualquier intento de las
potencias extrarregionales, particularmente Estados Unidos, de intervenir bajo el pretexto de traer

orden a la region.

Considerando la importancia que tiene el principio de autonomia para la politica exterior brasilefia,
su enfoque de suma-cero cuando se trata de invertir en la regién y la propia falta de consenso entre
los sudamericanos acerca de los objetivos (y el sujeto) de integracion, se prevé que no habrd mayores
esfuerzos por parte de Brasil en crear una integraciéon profunda con los vecinos a mediano plazo. En
lugar de ello, y ante la creciente interdependencia entre Brasil y el resto de Sudamérica, la cooperacion
(mas que todo del tipo bilateral) con los vecinos seguira siendo una politica de Estado de los préximos
gobiernos y un principal medio -y no un fin-, para alcanzar sus objetivos de politica exterior. Lo que
si podria variar luego de una eventual victoria electoral de la oposicién son las relaciones entre el
Planalto y el Itamaraty, en el sentido de una posible despolitizacién de la agenda exterior, conllevando
la posibilidad de recuperar el profesionalismo —y por lo tanto, una postura mas neutral en caso de
crisis- de la diplomacia brasilefia y retomar la integracion pragmatica, inaugurada por el expresidente

Cardoso.
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Evaluacioén teérica del papel de Brasil en Sudamérica

Con el fin de evaluar el papel asumido por Brasil en Sudamérica durante los dltimos veinte
afios, se hara uso de la teoria de liderazgo del investigador aleman Stefan Schirm (2005), con breves
referencias a la teorfa de liderazgo politico de Oran Young (2001). Si bien el propio Schirm usé sus
criterios de liderazgo para determinar el grado de liderazgo de Brasil durante el primer gobierno de
Lula, lo aplic6 esencialmente a nivel mundial —y no tanto a nivel regional-. Sus cinco criterios para
medir el grado de liderazgo que tiene un pafs son los siguientes: (1) pretensién de ejercer un papel de
liderazgo (Anspruch); (2) contar con recursos, tanto de indole material, organizacional, como
ideolégico (Potenzial); (3) mostrar actividades verificables de liderazgo, movilizando para este fin
ciertos recursos (Fiibrungsaktivitaten); (4) ser aceptado por los otros paises y servir como ejemplo a

seguit (Akzeptanz/ 1V orbild) y (5) tener influencia (Einfluss) (Schirm, 2005).

En cuanto a la pretensioén de Brasil de asumir el liderazgo sobre el resto de Sudamérica, cabe referirse
nuevamente a la politica de “hegemonia consensual” del segundo gobierno de Cardoso y el
autoproclamado liderazgo del primer gobierno de Lula da Silva. Luego, desde el segundo gobierno
de Lula, se ha visto un creciente pragmatismo que evita hablar abiertamente sobre un presunto
liderazgo brasilefio en Sudamérica. Respecto al segundo criterio, el del potencial -o los recursos de
liderazgo-, es innegable que Brasil constituye la Gnica potencia de Sudamérica, basandose en su peso
demografico, su territorio y su aparato econémico —tanto en términos de PBI, de comercio, como en
su calidad de fuente de inversiones-. Asimismo, si bien Brasil no se perfila como potencia militar y
en términos relativos, la mayorfa de sus indicadores esta por debajo de los niveles de sus paises
vecinos (por ejemplo, el gasto militar en relacién con el PBI o el nimero de soldados per cipita),
tiene suficiente poder para disuadir al resto de paises sudamericanos y ademas, se estd viendo una
creciente atencién en los dltimos afios por parte del gobierno al sector de defensa. Por dltimo, Brasil
cuenta con uno de los cuerpos diplomaticos mas profesionales del mundo, y por lo menos durante

los gobiernos de Cardoso y Lula da Silva, el carisma presidencial le otorgé una dosis extra de soff power.

En relacién a las denominadas actividades de liderazgo, urge una diferenciacién entre los tres tipos
de liderazgo que propuso Oran Young: el liderazgo intelectual (o la generacién de nuevas ideas), el
liderazgo empresarial (o la capacidad de negociar) y el liderazgo estructural (o el uso de recursos
materiales o simbdlicos) (Young, 2001). En este sentido, los gobiernos de Cardoso y Lula da Silva
han cumplido mayormente con el papel de lider intelectual y empresarial. Asi, Brasil tomé la iniciativa
de convocar la primera cumbre sudamericana y lanzar iniciativas como la integracion fisica (IIRSA),
la Comunidad Sudamericana de Naciones, el Consejo de Defensa Sudamericano, y junto con
Venezuela, la Unasur —el tltimo organismo con un enfoque mas que todo politico-. Ademas de esta
capacidad de dominar en la agenda regional (agenda setting), Brasil ha funcionado como gatekeeper al
momento de neutralizar o reformular ciertas iniciativas lanzadas por otros paises de la regién —

fundamentalmente Venezuela, y en menor medida, Ecuador- de acuerdo con los intereses brasilefios.
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Finalmente, actué como un buen mediador en algunas crisis de la regién, como la venezolana de
2002, la ecuatoriana de 2005 o la boliviana en 2008 — aunque no logré lo mismo en otros casos (siendo
los episodios mas resaltantes el conflicto entre Argentina y Uruguay por las plantas de celulosa, las
negociaciones de paz en Colombia y la crisis venezolana de 2013-2014). No obstante, salvo las ya
mencionadas iniciativas de cooperacién estrenadas por Lula, Brasil no ha ejercido el papel de lider
estructural en la region, mds que todo por la oposicién de la opinion publica frente a un papel de
paymaster hacia los vecinos y por el predominio del paradigma de autonomia en la politica exterior,
que complica cualquier institucionalizacion seria de la integracion regional. Este perfil autonomista,
los problemas internos que enfrenta en la actualidad Brasil y la creciente importancia en los altimos
afios de la agenda global por encima del regionalismo sudamericano, conllevaron a una disminucién

de este tipo de actividades de liderazgo.

Como consecuencia de la indisposicién brasilefia de “asumir los costos” de su liderazgo regional, la
percepcion de que las asimetrias entre Brasil y el resto de Sudamérica sélo han ido aumentando en
los ultimos afios y cierto recelo histérico presente en algunos paises frente a Brasil, no ha habido un
reconocimiento del liderazgo brasilefio por los vecinos. En este sentido, varios paises sudamericanos
han aplicado politicas de balanceo (soft balancing) frente al poderoso vecino, particularmente Argentina,
Venezuela, y sobre todo después de la creacion de la Alianza del Pacifico, los tres paises liberales de
la regién (Colombia, Chile y Pert). En cambio, pocos paises se han inclinado hacia una politica de
bandwagoning en su relacién con Brasil: de cierto modo Pert durante el gobierno de Alejandro Toledo
y el primer afio de Garcfa, Chile (durante el gobierno de Bachelet) y pequefios paises como Uruguay

o Guyanall.

Por dltimo, en cuanto al quinto criterio propuesto por Schirm, la influencia politica efectiva, Brasil
generalmente si ha cumplido con su misién en Sudamérica. Mas alla del liderazgo intelectual y
empresarial que ya se menciono lineas arriba y su capacidad de mediar en algunos conflictos acaecidos
en la region durante la dltima década, supo reunir al resto de la regién en su intento de bloquear dos
principales intentos de Estados Unidos para fortalecer su hegemonia en Sudamérica: la propuesta del
ALCA —que fue enterrado en el 2005 con la ayuda de Hugo Chéavez— y la programada instalacién de
siete bases militares norteamericanas en Colombia -que quedé frustrada luego de una sentencia de la
Corte Constitucional colombiana y la oposicion del presidente Santos, principalmente el resultado de
las presiones de Venezuela y Brasil-. En cambio, no supo contrarrestar la creacién de la Alianza del
Pacifico y tampoco logré recibir un apoyo regional en la aspiracioén brasilena de ser reconocido como

actor global —algo que logré de alguna manera sin ellos-.

W E] término bandwagoning fue lanzado por Quincy Wright en 1942 y se ha hecho conocido por el neorrealista
Kenneth Waltz a fines de la década de los setenta. Refiere a que un pais se alfa con un Estado mas poderoso y
anteriormente adversario, al momento de considerar que constituye una opcién menos costosa que la del
balanceo (balancing).
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A modo de concluir, se puede afirmar que Brasil no ha cumplido con los cinco criterios de Schirm
para poder ser calificado como lider regional, por los factores ya mencionados: la indisposicién de
movilizar mayores recursos en la regién, tanto en términos econémicos como organizacionales, por
un lado, y por el otro, la falta de reconocimiento de su liderazgo por los demas paises en la region.
Antes que un liderazgo regional, en los ultimos afios y décadas, Brasil ha ganado protagonismo en la
regién, expresado en las actividades de sus empresas y el BNDES, por su influencia politica, y en
algunos casos, su capacidad de mediar en la regién. En este sentido, se espera que las declaraciones
hechas por Lula da Silva que apuntaban explicitamente a un liderazgo brasilefio en Sudamérica, han
resultado ser una anomalfa de corta duracién en la politica internacional brasilefia, caracterizada por
su alto grado de estabilidad y path dependency. Con la actual presidenta ya se estd viendo una cierta
normalizacién en la politica regional con unas posturas mas pragmaticas y menos ambiciosas. Una

eventual cura de oposicion para el PT en el futuro probablemente sélo afirmatrfa esta senda.

Referencias

Amorim, C. (2010). Brazilian foreign policy under President Lula (2003-2010): an overview. Revista
Brasileira de PolA\-Tica Internacional, 53, 214—240.

Burges, S. (2009). Bragilian Foreign Policy after the Cold War. University Press of Florida.

Canson, J., & Power, T. J. (20006). Presidentialization, Pluralization, and the Rollback of Itamaraty:
Explaining Change in Brazilian Foreign Policy Making from Cardoso to Lula. In “Regional
Powers in Asia, Africa, Latin America, the Near and Middle East.” Hamburg: GIGA German
Institute of Global and Area Studies.

Freitas Couto, L. (2007). O hotizonte regional do Brasil e a constru¢do da América do Sul. Revista
Brasileira de Politica Internacional, 50, 159-176.

Lampreia, L. F. (2000). La integracion de América del Sur. Correio Braziliense.
Mellado, N. B., & Gajate, R. M. (2009). Mercosur y Unasur: ;hacia d{d}nde van? Letnet.

MERCOSUR. (2011). Fondo para la Convergencia Estructural del MERCOSUR. Presupuesto
2012. Montevideo: Secretaria del MERCOSUR.

Moniz Bandeira, L. A. (2004). Argentina, Brasil y Estados Unidos. De la Triple Alianza al Mercosur.
Conflicto e integracion en Ameérica del Sur (p. 581). Buenos Aires: Grupo Editorial Norma.

Saccomandi, H. (2011, July). Por que os vizinhos desconfiam do Brasil? 1Valor Econdmico, p. A8.

Santos, L. C. V. G. (2005). A AmA\copyrighttica do Sul no discurso diplomA!'tico brasileiro.
Revista Brasileira de PolA\-Tica Internacional, 48, 185—204.

Saraiva, M. G. (2010). Brazilian foreign policy towards South America during the Lula
administration: caught between South America and Mercosur. Revista Brasileira de PolA\-Tica
Internacional, 53, 151-168.

71



ADINS VANBIERVLIET, Sebastien 2014

Schirm, S. A. (2005). Fuhrungsindikatoren und Erklirungsvariablen fiir die neue internationale
Politik Brasiliens. Lateinamerika Analysen, 11, 107 — 130.

Soares de Lima, M. R. (2008). Liderazgo regional en Am{é}rica del Sur:?" tiene Brasil un papel a
jugat. Ricardo IAGOS (comp.), Am{é}rica Latina:?" Integraci{dyn O Fragmentaci{d}n, 89—114.

Sotj, B., & Fausto, S. (2011). E/ papel de Brasil en Amirica del Sur: estrategias y percepciones mutnas.
Plataforma Democrdtica (p. 16). Rio de Janeiro.

Spektor, M. (2011). O regionalismo do Brasil (p. 18). Rio de Janeiro.

Teixeira, C. G. P. (2011). Brazil and the institutionalization of South America: from hemispheric
estrangement to cooperative hegemony. Revista Brasileira de Politica Internacional, 54(2), 189-211.
Retrieved from http://www.scielo.bt/scielo.php?script=sci_atttext&pid=S0034-
73292011000200010&nrm=iso

Young, O. R. (2001). Political leadership and regime formation: on the development of institutions
in international society. In L. L. Martin & B. A. Simmons (Eds.), International Institutions: an
international organizational reader (pp. 9 — 36). Cambridge: The MIT Press.

72



	El Liderazgo Brasileño en Sudamérica: una Aspiración de Corta Duración
	Antecedentes en la relación entre Brasil y el resto de Sudamérica (hasta 19930F )
	El lanzamiento de una agenda sudamericana por Brasil (1993-2006)
	Intereses brasileños en la integración sudamericana: los años noventa
	La hegemonía consensual del segundo gobierno de Cardoso (1998-2001)
	El primer gobierno de Lula (2003-2006): la aspiración al liderazgo regional

	La crisis del proyecto sudamericano de Brasil (2007-2014)
	El segundo gobierno de Lula (2007-2010): Realpolitik
	El gobierno de Dilma Rousseff (2011-2014)
	Perspectivas hacia el futuro

	Evaluación teórica del papel de Brasil en Sudamérica
	Referencias




