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EN LOS BORDES DEL PODER MUNDIAL: BRASIL A COMIENZOS
DEL SIGLO XXI

Carlos A. Lujant

Introduccién

A inicios del siglo XXI Brasil, como integrante del G-20, se perfilaba como un candidato a formar parte
de la caspide del sistema internacional. No obstante, la profunda crisis econémica y politica que esta
atravesando y el distanciamiento de su regién de pertenencia, el MERCOSUR y Sudamérica, han gestado su
actual situacion en la que se ubica fuera del circulo de poder intermedio, posicionado por debajo de los dos
principales actores del sistema y relegado a la parte inferior de la escala junto a Argentina y México, los otros
integrantes latinoamericanos del G-20.

El presente articulo consta de cuatro secciones: luego de esta introduccién, se presenta el marco
conceptual, posteriormente se analiza la actual coyuntura internacional y, finalmente, se considera el

posicionamiento de Brasil en distintos escenarios construidos con l6gica prospectiva.

El mapa y el territorio: ;c6mo pensar tedricamente en un escenario complejo y cambiante?

La decision de asignar mayor relevancia a una variable o privilegiar una combinacién de niveles de
analisis es una decisién tedrica que impacta sobre la produccién cientifica, al determinar en una explicacién
qué variables son parte del modelo descriptivo o explicativo utilizado, cual es la unidad de analisis principal
o cudles son las mds relevantes cuando conviven unidades de diverso tipo y en distintos niveles -como por
ejemplo el internacional, el regional y el nacional o doméstico.

En tal sentido, proponemos la inclusién de tres niveles de andlisis relevantes: el conformado por los

Estados, las comunidades de Estados o regiones integradas? y el sistema internacional. El primero se centra

! Politélogo. Doctor en Ciencias Humanas con énfasis en Ciencia Politica (Universidad Catélica del Uruguay).). Docente de Toma de
Decisiones en la Maestria de Ciencia Politica de la Facultad de Ciencias Sociales, Universidad de la Republica, Profesor Agregado (grado
4) del Laboratorio de Analisis Politico II en la Licenciatura de Ciencia Politica. Investigador del area de Politica Internacional del
Instituto de Ciencia Politica de la UdelaR, y docente e investigador de CEFIR en el area de integracion regional. Consultor del PNUD.
(clujan62@hotmail.com).

? La institucionalidad generada en los procesos de integracién regional puede ubicarse en un continuo intergubernamentalidad —
supranacionalidad, con tres tipos institucionales ideales: Comunidad (entendida como un entramado eminentemente
intergubernamental, donde los Estados pueden colaborar entre si, articularse y cooperar, pero manteniendo su total soberania);
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en los factores internos y las caracteristicas del Estado. El segundo tiene que ver con espacios en construccién
a partir de diferentes grados de integracion regional que no han llegado a consolidarse como federaciones o
confederaciones pero que trascienden a los Estados que los componen. El tercero refiere al sistema
internacional, caracterizado y valorado de formas diferentes segin las distintas perspectivas tedricas a partir
del andlisis de las fortalezas o debilidades de organismos regionales o internacionales, alianzas,
corporaciones, sistemas de reglas e interacciones de actores.

En este articulo, los actores claves en el andlisis serdn los Estados y las regiones. En una concepcién
de la anarquia como ausencia de gobierno mundial el sistema internacional puede ser considerado como un
espacio anarquico® en el cual cada Estado sustenta sus politicas desde el interés nacional. La situacién es otra
en los subsistemas en tanto espacios de integracién regional como la Unién Europea o el MERCOSUR*; la
estructura de los subsistemas es moldeada por los actores que los conforman (los Estados), generandose un
cuasi-orden regional, con retroalimentaciones entre los actores y su subsistema de pertenencia. Por tanto,
partimos de dos supuestos: la estructura del sistema internacional condiciona las interacciones que en élI se
dany las regiones -o conjuntos de Estados en proceso de integracién- actian como subsistemas que vinculan
entre si a quienes los conforman y, a su vez, se relacionan con otras regiones o Estados en una légica de
cooperacion o conflicto con distinto énfasis segiin se trate de relaciones intra o inter bloques respectivamente.

Asimismo, recurrimos a dos dimensiones claves para analizar el sistema internacional: la polaridad
(el niimero de centros de poder: apolar, unipolar, bipolar, multipolar atenuado o multipolar extendido), y la
estratificacion como distribucién desigual de los recursos, lo cual tiene como correlato la influencia diversa
de los actores en el sistema.

En nuestro andlisis los Estados siguen siendo los actores centrales, pero incluidos en algunos casos
en estructuras institucionalizadas mas amplias producto de procesos de integracion regional en curso.

No concebimos los Estados ni la Unién Europea como actores racionales unificados sino como actores
que se comportan a partir de un conjunto de interacciones internas, al interior del Estado o en su regién de
pertenencia. Sus posiciones en el escenario internacional deben ser vistas como el resultado de la suma
vectorial de fuerzas internas al Estado o la region de compleja articulacién. A su vez, el motor de los actores
es el calculo de sus intereses que se hace a través de la busqueda del poder en relacién al sistema internacional

(Keohane 1986:163).

Confederacion (entendida como un entramado intergubernamental que incluye elementos importantes de supranacionalidad en temas
especificos como por ejemplo en el campo de seguridad y defensa, que pueden incluir la coordinacién de politicas publicas en algunos
sectores y la existencia de instituciones como parlamentos y tribunales de justicia que posean capacidad de decisién vinculante en
temas especificos) y la Federaciéon (entendida como el grado maximo de supranacionalidad, donde los Estados mantienen su
autogobierno pero poseen un poder legislativo, un poder judicial y un poder ejecutivo federal con mayores capacidades de tomar
decisiones vinculantes para los gobiernos estaduales). Se deja afuera especificamente los Estados unitarios que no son parte de los
horizontes previsibles de los procesos de integracion regional en curso.

5 Esto no significa la inexistencia de érdenes sectoriales como por ejemplo la IATA en el campo aerondutico.

4En un espectro que va desde una visién hobbesiana de la anarquia hasta una visién kantiana del gobierno global, pasando por diferentes
tipos de gobernanza global, la relacién en los subsistemas regionales se basaria en formas intermedias de gobernanza regional que,
segin la madurez de la integraciéon de dichos subsistemas, estardn mads cerca de la cuasi-anarquia o de un proto-gobierno
supranacional.
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El comportamiento de los actores se entendera como condicionado y no totalmente determinado por
las restricciones y las oportunidades que el sistema internacional les brinda, como plantea Robert Gilpin
(1981). En este articulo el sistema internacional se compone por una estructura y un conjunto de unidades
que interactian entre si. Esta estructura es el patrén de unién de las unidades del sistema que, al combinarse
se comportan de manera diferente y, asi, sus interacciones producen diferentes resultados. De esta manera,
la estructura condiciona el orden de las partes del sistema. Debemos aclarar que en este caso no adherimos a
la vision de Kenneth Waltz (1979), para quien el comportamiento de las unidades del sistema se explica mas
por los constrefiimientos estructurales del sistema que por los atributos o caracteristicas de cada una de ellas.
Compartimos con Tomassini que el “[...] problema que ha impedido definir el sistema internacional y aislarlo
de otros sistemas sociales consiste en definir esa estructura sin incluir los atributos de las unidades que
interactian dentro de ella. Waltz deja fuera de su definicién no sélo los atributos particulares que presenta
cada Estado, sino también las formas de interaccion entre ellos.” (1989:93). Por lo tanto, en el analisis que se
propone aqui, se incluyen aspectos histéricos e identitarios de raigambre posestructuralista, que influyen en
el relacionamiento de los actores, ademas de las variables internas que le permiten a los mismos desplegar
sus acciones en el sistema internacional.

En general, se asume que el sistema internacional posee un cardcter andrquico pues el
comportamiento de los actores no estd regido por una autoridad suprasistémica y la distribucién de poder
estd determinada por las capacidades que los actores tienen para lograr sus fines y proteger sus intereses
(Gilpin 1981). En las regiones pueden darse relaciones de cooperaciéon o conflicto, basadas en las diferentes
convergencias o divergencias de intereses entre sus integrantes o en la construccion de intereses regionales
superiores, poniéndose de manifiesto en estas relaciones la tensidn existente entre la supranacionalidad y la
intergubernamentalidad en tanto modelos diferentes de articulacion regional.

Por ultimo, si bien en este articulo identificamos la estructura con el sistema internacional en
términos de distribucién de las capacidades materiales e inmateriales de los actores, también se toman en
cuenta las caracteristicas de los Estados y las interacciones entre ellos, cuando forman parte de un subsistema
y cuando lo hacen en el contexto general. Por lo tanto, no nos ceniremos exclusivamente a observar el
comportamiento de los dos tipos de unidades de andlisis desde el condicionamiento que genera la estructura
del sistema internacional. A diferencia de Waltz (1979) que propone que los actores buscan conservar su
seguridad y su estatus en el sistema, veremos a los actores como agentes transformadores del sistema de poder
e influencia. De esta manera, optamos por tomar elementos que valoran los condicionamientos de la
estructura del sistema internacional sobre los actores e incluimos también la capacidad de éstos de moldear

la estructura del sistema, en una légica dialéctica.

.Quién ocupa el centro de la escena internacional? Los actores y la agenda internacional de la segunda década
del siglo XXI
El andlisis de coyuntura de los ultimos anos permite afirmar que asistimos a la emergencia de tres

tendencias en el escenario internacional: el regreso de los actores estatales al centro de la escena
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internacional, el declive de algunos actores internacionales no estatales, y la emergencia de nuevas dindmicas
y foros donde se construye la agenda internacional.

En primer lugar, en los Gltimos anos las redes terroristas han perdido peso frente a Estados terroristas
como el ISIS. La muerte de Osama Bin Laden en el 2011 cerrd un capitulo del escenario internacional que
abarcoé la primera década del presente siglo. La previsién de potenciales atentados terroristas obliga a poner
el acento en aspectos estrictamente militares como son la lucha que tiene lugar en Iraq y Siria contra el ISIS
y otros que se desarrollan en el campo de la inteligencia a nivel mundial, campo donde la cooperacién entre
las principales potencias es clave a la hora de frenar el terrorismo en el territorio de dichas potencias.
Organizaciones como Al Qaeda han sido desplazadas por organizaciones de base territorial como el ISIS que,
si bien usan intensamente las nuevas tecnologias, estan estructuradas con el clasico formato del Estado-
nacion.

Al decir de José Antonio Sanahuja (2012), la actual crisis europea pone en cuestién cuatro
dimensiones sustantivas de la Unién Europea: el proyecto econémico europeo; la experiencia federal y el
modelo politico de gobernanza democrética cosmopolita; la “Europa social” y su rol en tanto mecanismo de
solidaridad transnacional; y la actuacién de Europa como actor global.

Por otra parte, un actor que ha perdido peso especifico es Naciones Unidas, sobre todo en lo que refiere
a la preservacion de la paz. Mientras que la primera Guerra del Golfo se hizo bajo la bandera de Naciones
Unidas, la segunda fue una accién militar estadounidense con la conformacién de una alianza militar de escasa
amplitud. Del mismo modo la intervencién en Libia se ha hecho bajo el paraguas de la OTAN, sin que Naciones
Unidas realizara demasiadas acciones -excepto a la hora de plantear si Naciones Unidas debia o no participar
en la reconstruccion del Estado libio.

Enlo econémico la importancia del G20 muestra el surgimiento de &mbitos de consulta, debate y toma
de decisiones distintos de los que actdan en la 6rbita de las Naciones Unidas.

Por lo anterior es que puede afirmarse que asistimos a la construccién de un mundo ubicado entre un
bipolarismo emergente y un multipolarismo atenuado en el cual los principales protagonistas del sistema
internacional son Estados y regiones. Los Estados Nacién, desafiados a fines del siglo XX en su predominio
frente a otros actores del sistema mundial, vuelven a posicionarse en un primer lugar a comienzos de esta
década como los principales polos del sistema.

Estados Unidos sigue siendo ain hoy una potencia mundial. Al evaluar la actual politica exterior de
la Administracién Obama, Zbigniev Brzezinski sefala, en lo que parece mds una expresion de deseo que una
realidad, que el Islam no debe ser percibido como el enemigo y propone que Estados Unidos sea un mediador
imparcial entre Israel y Palestina, iniciar conversaciones serias con Iran, hacer de la contrainsurgencia en
Afganistan una iniciativa mas politica que militar, respetar la sensibilidad latinoamericana, comprometerse
con el desarme nuclear, mejorar las relaciones con Rusia, profundizar la sociedad transatlantica y tratar a
“China [...] no solo como un socio econémico, sino también como un socio geopolitico.” (2010:101).

El poder militar de Estados Unidos hoy es incontrastable y no hay, en esta dimensién, una potencia

desafiante con capacidad de estar a su altura en el mediano plazo. El principal contrincante en esta arena es
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China pero atin es una potencia de alcance regional en lo militar, con un desarrollo incipiente en materia de
poderio naval de alcance mundial. Pensando escenarios futuros Kaplan estima que “[...] China proyectara
poder duro en el exterior principalmente a través de su marina de guerra” (2010:71). Como senala Henry
Kissinger en su reciente libro China (2012), lejos esta dicho pais (de cinco a diez afios como minimo) de tener
al menos tres portaviones de tltima generacién para proyectarse mds alla de sus mares adyacentes, y de contar
con una fuerza de despliegue rdpido de alcance global que le permita actuar en 72 horas a una semana en
cualquier parte del mundo, movilizando cien o doscientos mil hombres con todo el material pesado que veinte
a cuarenta divisiones requieren, como si lo ha hecho Estados Unidos en lo que va del siglo. El ejército Chino
cuenta con 2,3 millones de soldados, pero aun siendo el méas grande del mundo, “[...] no tendré capacidad
expedicionaria en muchos anos” (2010:72). Finalmente, Kaplan senala que la marina china solamente prevé
conflictos en la “primera cadena de islas” (Peninsula de Corea, Japén, Taiwan, Filipinas, Indonesia y
Australia). Mientras China intenta avanzar sobre el control del mar en esta zona, incluyendo su lecho
maritimo rico en recursos naturales, esta primera cadena de islas se constituye en una “Gran Muralla a la
Inversa”, al decir de Toshi Yoshihara y James Holmes, de la Academia Naval de Estados Unidos (Yoshihara y
Holmes 2010).

Cierto es que la ejecucion en simultdneo de dos operaciones militares como Afganistdn e Irak puso a
Estados Unidos en el limite de sus capacidades de despliegue de tropas en el mundo. Incrementar, en
cantidades iguales, las tropas en periodo de entrenamiento prebélico, tener en el teatro de operaciones mayor
numero de tropas y permitir un periodo de descanso adecuado de sus fuerzas, todo esto sin un aumento
sustantivo en el grado de movilizacion de sus reservas, resulta hoy imposible para Estados Unidos. De ahi los
limites que tuvo para llevar adelante una intervencién militar terrestre en el Magreb y los que enfrenta en la
actualidad si quisiera intervenir en territorio irani, o incluso en escenarios mas accesibles como son Siria y el
norte de Irak. A ello debe sumarse la restriccién econémica que vive Estados Unidos que le impide afrontar
los costos siderales que nuevas movilizaciones estadounidenses en el mundo generarian.

En los temas econdmico-financieros y los comerciales la situacion es muy otra. Estados Unidos ya no
detenta el poderio que ostentaba a fines de la Segunda Guerra Mundial y que desarroll6 hasta los anos 70. En
la actualidad su situacién financiera es sensiblemente mads precaria, llegandose incluso a dar en 2010 la
discusion en el Congreso estadounidense respecto a la posibilidad de un default, con la consiguiente pérdida
de credibilidad internacional de los instrumentos financieros del Estado americano. Cierto es que frente a la
crisis de 2011 el refugio de los inversionistas ha sido el ddlar, lo que es paradéjico y puede interpretarse como
indicador de que no existen otras monedas lo suficientemente atractivas: ni el euro, ni el yen, ni el yuan
aparecen como sustitutos del délar como principal moneda de reserva, mas alla que el fortisimo incremento
del precio del oro es un sintoma de agotamiento del actual esquema monetario internacional. Esto permite
que Estados Unidos continte exportando inflacién al resto del mundo vy, a través del serioreaje de su moneda,
y hace al resto de las naciones coparticipes en el pago de sus gastos, tanto internos como externos.

Finalmente, mas alld de su inmenso mercado interno, en el largo plazo Estados Unidos se encuentra

abocado a la consolidacién de Norteamérica mas Centroamérica y el Caribe como su zona de influencia
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econémica y politica. “El grado de integracién funcional de Estados Unidos con los paises mds cercanos -
México, Centroamérica y el Caribe- es cada vez mas alto, y esta interdependencia demografica y econémica
lleva a nuevos problemas y nuevos aspectos. Cuestiones que tienen que ver con la salud, la educacién, las
remesas y el trafico de narcéticos, seres humanos y armamentos de bajo calibre” (Lowenthal 2009: 147). Como
bien plantea Pellicer, tanto México como la mayoria de los paises de Centroamérica han optado por la
cooperacién con Estados Unidos para enfrentar la problematica del crimen organizado trasnacional. Por
ejemplo, la Iniciativa Mérida establece nuevas modalidades de cooperacién entre Estados Unidos y México
que incluyen incluso el 4rea de inteligencia (Pellicer 2010:46).

En segundo lugar, se puede observar que China tiende lenta pero progresivamente a incorporar a su
zona de influencia a Taiwan a la que consideran una provincia china mas. Posiblemente, luego de un proceso
de reunificacién, Corea devenga también parte de dicha zona de influencia. Otra situacion es la de Japon, el
cual, mas alla de la muy fuerte interrelacién econémica con China -evidenciada en las inversiones japonesas
en este pais y en los intercambios comerciales entre China y el Japén-, no puede obviar situaciones muy
conflictivas que se dieron durante la primera mitad del siglo XX.

Adicionalmente, debe remarcarse que la busqueda de recursos naturales estratégicos es central en la
agenda de China. Esto hace que se conciba al territorio mongol como una potencial area de obtencién de
recursos, al igual que las cinco republicas ex-soviéticas (Kazajistan, Kirguistan, Tayikistan, Turkmenistan y
Uzbekistan), hecho que la posiciona en competencia y potencial conflicto con Rusia. Otros territorios que son
considerados por China como areas de gran potencial estratégico en materia de recursos naturales son
Afganistan, hoy bajo la égida norteamericana y el Sudeste Asiatico, siendo en esta zona donde se da una
competencia milenaria con Vietnam y una disputa con otra de las potencias emergentes del siglo XXI como
lo es Indonesia.

En tercer lugar, hay que resaltar el papel de Alemania en la escena internacional y sobre todo regional.
Hoy es el sostén de una Europa en crisis, sobre todo en los paises de la periferia europea tanto meridional
(Grecia, Italia, Espana) como occidental (Portugal e Irlanda) -sin que se pueda descartar también la imposicién
de ajustes econémicos y sociales draconianos en algunos de los paises de reciente incorporacién a la Unién
Europea, ubicados en la Europa del Este. Alemania, por la via de los hechos, terminard asumiendo el liderazgo
continental en la préxima década y su principal socio y aliado europeo continuard siendo Francia, hoy bajo
un gobierno socialista, pero con creciente fuerza electoral de los partidos ultranacionalistas. La duda que esta
planteada es si Francia tendrd suficiente influencia sobre Alemania para incidir en la forma de salir de la actual
crisis europea, asumiendo costos en forma conjunta y marcando cdmo se procesara el duro ajuste econémico
que debera implementar Europa, con consecuencias recesivas y pérdida de bienestar durante los proximos
anos, pero a la vez discutiendo a fondo cdmo se retoma una senda de crecimiento europeo.

Alemania en particular y Europa en su conjunto son actores del sistema internacional por derecho
propio. Su proyeccién en el mediano plazo se vera menguada por las inmensas energias que demandara la
restructuracion interna de la Unién Europea, al tiempo que el ejercicio de liderazgo por parte de Alemania no

siempre es bien aceptado por las demas naciones europeas ni por los propios alemanes, por los costos que
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implica y también por el recuerdo de las dos guerras mundiales que tuvieron en Alemania un actor autoritario
que generd importantes anticuerpos.

Una menci6n aparte merece Reino Unido en pleno proceso de apartamiento de la Unién Europea luego
del proceso conocido el Brexit®. Por su carécter isleno y sus muy fuertes vinculos atlantistas con Estados
Unidos, su ex-colonia, Reino Unido es hoy, al igual que Japdn en el Pacifico, parte del esquema de poder
estadounidense, actuando ambos paises como inmensos portaviones fondeados frente a los dos extremos del
continente Euroasiatico. Esta interpretacién geopolitica lleva a visualizar que, si bien en ambos casos hay una
muy fuerte relacidn con los paises continentales que tienen enfrente, la propia tradicién de aislamiento e
intervencién desde la seguridad dada por el caracter isleno de los dos paises, ha generado una légica de
distanciamiento e independencia que dificilmente les permita aceptar el liderazgo de paises que fueron sus
enemigos declarados en muchas ocasiones (Alemania en el caso britdnico y China en el japonés) y los inclina
a considerar como mads benévolo y aceptable el liderazgo estadounidense, mas lejano y global.

Adicionalmente, mientras que Estados Unidos fue un adversario ocasional de Reino Unido en el lejano
siglo XVIII durante la guerra de independencia estadounidense, Estados Unidos rememora en Japén los
bombardeos atémicos de Hiroshima y Nagasaki del 6 y 9 de agosto de 1945 respectivamente.

Dentro del nuevo concierto internacional se debe reflexionar adicionalmente sobre el lugar de India,
Rusia y Brasil, con sus respectivas regiones de influencia: Asia meridional, el mundo eslavo y Sudamérica.

En el primer caso, todas las proyecciones demograficas ubican a India como el mas poblado del mundo
en el futuro cercano, dado el control de la natalidad que lleva adelante China que la dejara con una poblacién
inferior a los 1.000 millones dentro de tres décadas. Adicionalmente, India es la democracia mas poblada del
mundo y tiene un potencial econémico similar al chino en lo que a tasa de crecimiento se refiere.

El caso de Rusia es distinto: sigue siendo la segunda potencia militar del mundo por su capacidad
misilistica de destruccién nuclear masiva (muy lejos en la actualidad de Estados Unidos) pero su economia es
excesivamente dependiente de la produccion de petréleo y gas, tiene un alto grado de primarizaciéon en
general y tasas de crecimiento que, aunque estan por encima del promedio mundial en los Gltimos afos, son
inferiores a las que muestran China e India, por lo que no califica para estar entre los polos principales del
sistema internacional.

Finalmente, Brasil con sus casi 200 millones de habitantes, estd cada vez mas lejos de la region. La
situacién ha cambiado mucho y muy rdpidamente en el Gltimo lustro. En el 2010 Hakim afirmaba que “la
condicion de Brasil como potencia internacional es un hecho. Mientras su liderazgo se consolida en
Surameérica y en todas las alianzas Sur-Sur, crecen las presiones para que se comprometa en el fomento de
objetivos como la no proliferaciéon [de armas nucleares].” (2010:87) Hoy asistimos a un Brasil alejado de la
region, preocupado casi exclusivamente por su desempeno econémico-comercial interno y externo, y con un

viraje brusco del sur al norte en un lapso muy corto.

5 A partir de British Exit, Salida britdnica.
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Frente a la crisis americana de fines de la primera década del siglo XX y la actual crisis europea, los
paises latinoamericanos han dejado atrds una etapa de crecimiento como consecuencia de una fuerte
desaceleracion de la economia mundial. Sus multiples procesos regionales de integracién muestran ritmos
mas que lentos, con marchas y contramarchas, como es el caso de MERCOSUR. Brasil se ha posicionado, hoy,
de espaldas a la region.

Si se observa el hard power de Brasil se encuentra que no posee un poder bélico convencional de gran
porte y carece de armas atémicas. De acuerdo a las proyecciones de mediano plazo, su potencial bélico ni
siquiera se compara con el francés que es de mediano porte. Por su peso econdémico y su soft powerhace una
década el posicionamiento de Brasil en el escenario mundial era de fortaleza en el drea energética, en temas
ambientales e incluso incursionando en temas relativos a la seguridad en Medio Oriente; ejemplo de ello fue
su propuesta -en forma conjunta con Turquia- para desarrollar un programa nuclear irani con fines pacificos
y fuertemente controlado desde el exterior, propuesta que fue enfaticamente rechazada por Estados Unidos
y por la Unién Europea (Sotero y Armijo 2007). Hoy este posicionamiento de fortaleza esta fuertemente en
entredicho a pesar de los recursos de su reconocida diplomacia.

Brasil ha renunciado a desplegar su liderazgo en la regién para proyectarse desde alli como actor
global, ha dejado de lado sus pretensiones de co-generador de reglas sistémicas para asumir un papel de
acatador de tales reglas.

El soft powerbrasileno se perfil6 a principios del siglo XXI a través de su diplomacia y su proyeccién
como potencia cultural y lider regional. Brasil hizo uso de su diplomacia para como mediador para reducir
tensiones entre Bolivia y Paraguay o en el caso del golpe de Estado en Honduras (poner fechas), Brasil buscé
influir para restituir al presidente derrocado Manuel Zelaya, quien se refugié en la embajada brasileia. Brasil
aline6 a la region sudamericana para manifestar un rechazo undnime al golpe a través de la UNASUR pero no
fue capaz de influir en decisiones concretas para la restitucién del presidente.

En 2012 Brasil impulsé sanciones a Paraguay, luego de la destitucién del presidente Fernando Lugo,
tanto en el ambito del MERCOSUR como de la UNASUR. Ademas, en la reunién de Mendoza de junio de 2012,
promovié la concrecién de la incorporacién de Venezuela como Estado Parte del MERCOSUR vy logré tal
iniciativa a fines de julio en Brasilia. La incorporacién venezolana gener6 un MERCOSUR que se configurd
como una “Alianza Atlantica” que recorria de sur a norte Sudamérica y se colocé como un eje opuesto a la
nueva “Alianza del Pacifico”, concretada a principios del 2012, integrada por Chile, Perd, Colombia y México,
con una clara cercania a Estados Unidos. Este proceso se ha revertido totalmente, con un claro punto de
inflexién en la crisis de julio del 2016 sobre la transferencia de la presidencia Pro-tempore del MERCOSUR de
Uruguay a Venezuela®.

La politica hemisférica y global de Brasil de fines de la década de 10 del siglo XXI parece haber tomado

a Estados Unidos como referencia para su posicionamiento estratégico hacia el mundo. Ello puede

¢ La crisis se desaté por la negativa de Brasil y Paraguay a que se concretara la transferencia de la Presidencia de Uruguay a Venezuela y
la propuesta de que Argentina se hiciera cargo de la misma.
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interpretarse como producto de la percepcion de las elites econémicas y gubernamentales brasilenas de no
convergencia entre el interés nacional brasileno y los intereses regionales sudaméricanos. Cabe preguntarse
cémo ha incidido este accionar de Brasil sobre su fragil soft poweren la region.

Brasil aparece, hoy, concentrado en sus desafios econdmicos internos que son importantes: retomar
la senda del crecimiento, volver a ser un destino atractivo para las inversiones y tener una fuerte corriente
exportadora. Problemas de larga data como la desigualdad social, la necesidad de institucionalizar su débil y
fragmentado sistema politico y la lucha contra la corrupcién en multiples niveles de la vida politica y
econdmica no parecen estar entre las prioridades del gobierno de Michel Temer’.

Vale la pena senalar que existen algunos puntos criticos en la realidad econémica brasilena que la
hacen vulnerable; en particular, puede mencionarse una elevada deuda publica, un desequilibrio en la
distribucion de la carga tributaria y un amplio volumen de productos primarios en sus exportaciones. Los
resultados positivos de la economia brasilefia durante la primera década del siglo XXI atin no han alcanzado
a toda la poblacién, mas alla de que las politicas de reduccién de la pobreza han avanzado significativamente,
con un 21,4% de los brasilefios bajo la linea de pobreza en el afio 2009. La pobreza, la desigualdad, la exclusién
social y la violencia siguen siendo problemas que inciden negativamente en la gobernabilidad de un pais que
se posiciona en el lugar 84° en el Indice de Desarrollo Humano de Naciones Unidas en el 2015, por lo que
debera avanzar muchos puestos antes de convertirse en un pais a emular en cuanto a desarrollo humano se
refiere.

Con estos desafios en agenda y con la Presidenta Dilma Rousseff alejada del gobierno, la politica
exterior de Temer y su Canciller Serra ha cambiado radicalmente las lineas estratégicas proyectadas desde la
primera presidencia de Luiz Indcio “Lula” da Silva. El viraje discurre por dos sendas: la primera implica pasar
de un multilateralismo de base politica a un bilateralismo comercialista y la segunda supone alejarse del grupo
de los RICS (Rusia, India, China y Sudafrica) y afianzar las relaciones con el mundo desarrollado, en especial
con Estados Unidos.

La emergencia de la “Alianza del Pacifico” y su relacion con Estados Unidos, el posicionamiento chino
frente a la region, el funcionamiento deficitario del MERCOSUR vy el rechazo por parte de Brasil secundado
por Paraguay y convalidado por Argentina en cuanto a la negativa a que Venezuela ocupe la presidencia pro-
tempore del bloque durante el segundo semestre del 2016, generardn un nuevo escenario para Brasil. El mismo
parece inducido por el liderazgo politico brasileno de derecha que hoy ejerce el gobierno nacional, por un

lado, y coadyuvado por Estados Unidos, por otro.

Una mirada prospectiva: el lugar de Brasil en cinco escenarios posible
Con un enfoque prospectivo pueden delinearse cinco posibles escenarios internacionales hacia fines
del primer cuarto del siglo XXI. A continuacién se los presenta en orden creciente segiin el nimero de polos

existentes en el sistema internacional.

" En abril de 2015 Michel Temer asumi6 como Presidente interino de Brasil dado el proceso de impeachment a Dilma Rousseff.
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o Escenario 1. Se mantiene lo que actualmente Ian Bremmer (2012) ha llamado el G-0, o sea un
mundo apolar. Este escenario resulta de diversos factores: la imposibilidad de Estados Unidos de asumir el
liderazgo mundial en todas las dimensiones relevantes; la incapacidad de China, India y Brasil de constituirse
en actores globales que se hagan cargo de la gobernanza mundial dado que estin embarcados en procesos de
desarrollo interno y afianzamiento regional; la continuidad de una crisis estructural tanto en Europa como
Japén que les impide trascender sus fronteras con politicas activas de liderazgo del sistema internacional,
solos 0 en cooperacion con un Estados Unidos débil y con propension al aislamiento.

. Escenario 2. Se reconstituye el unilateralismo americano. La hegemonia de Estados Unidos se
basa en el debilitamiento europeo y japonés, los que quedan en una mayor situacion de dependencia con
respecto a la potencia norteamericana; Sudamérica estaria fuertemente vinculada al centro hegemonico,
especialmente la zona del Pacifico, con un Brasil aislado de la regién y procesos de integracion fracasados, a
lo que se sumarian situaciones internas o regionales conflictivas que impedirian a China e India tener
incidencia global.

o Escenario 3. Se da un situacién de bipolarismo estable y el sistema internacional se articula
seglin la clasica estructura de tres mundos: el viejo primer mundo desarrollado, liderado por Estados Unidos;
China y su zona de influencia como segundo mundo; un tercer mundo no alineado con potencias regionales
que oscilan entre la pertenencia al tercer mundo, su incorporacién a la zona de influencia estadounidense o
la conversion en un estado tributario de China; como en el pasado, los paises mas pobres del planeta
constituyen casi un cuarto mundo vulnerable y explotado.

. Escenario 4. Se da una situacion de multipolarismo atenuado con cuatro o cinco polos a nivel
mundial, configurado segln la pauta de equilibrio de poder de la Europa posterior al Congreso de Viena, en
1815. Dicha estructura de poder seria un cuadrado o un pentdgono invertido que tendria a Estados Unidos y
China en los vértices superiores y a Europa e India en los inferiores y adicionalmente a Brasil entre estos
ultimos y en el vértice inferior del pentagono.

o Escenario 5. Se constituye un multipolarismo extendido sin regiones integradas donde
Estados Unidos y China son primus interpares a los que se agregan paises como Alemania, Japon, Francia,
Gran Bretana, Rusia, Sudafrica, Nigeria, Indonesia, Iran, Turquia, Arabia Saudita, México, Brasil y Argentina.
Se recrea asi el actual G20 con pequenas diferencias; se trata de un escenario muy parecido al primero, el de
un mundo apolar, puesto que cuando muchos Estados son polos del sistema internacional, ninguno lo es
realmente.

Para evaluar cudl de estos escenarios es el mds probable seguiremos a Joseph Nye (2011) que sostiene
que para estar en el pinaculo de la estructura mundial las potencias con proyecciones globales tendrian que
tener simultaneamente dos tipos de poder que se complementan: el hard powery el soft power. El primero se
compone por el poder militar y econémico, mientras que el segundo se integra con aspectos culturales e
ideolodgicos. En la siguiente tabla se colocan también los datos basicos relativos al territorio, la poblacién y el

porcentaje de alfabetizacion.
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Tabla 1: Indicadores de poder relativo de las principales potencias mundiales

Basico
Territorio Miles de km? " 2010 9.832 4.329 9.600 3.287 8.515 17.707 17.098 378  134.269
Poblacién Millones " 2011 312 504 1.344 1.241 197 396 142 128 6.974
Alfabetizacion %de personas de 15 afiosy mas ) 99 99 94 63 90 99 99 84
Militar
QOjivas nucleares desplegadas 2009 2.702 460 186 60-70 0 4.834 0
Gasto militar % del PBl en ddlares corrientes " 2010 48% 1,8% 2,0% 25% 1,6% 1,7% 3,9% 1,0% 2,6%
Gasto militar Miles de millones de US$S " 2010 698 289 119 41 34 63 59 55 1.656
Gasto militar % de las acciones del mundo 2008 42%  20% 6% 2% 2% 0% 4% 3% 100%
Econémica
PBI Miles de mill. de U$S, PPC @ " 2010 14.447 15.937 10.124 4.130 2.184 4.416 2.834 4.323 76.337
PBI Miles de mill. de USS corrientes 2010 14.447 16.149 5.931 1.684 2.143 3.706 1.488 5.488 63.135
PBI per capita Uss, PPC " 2010 46.702 31.727 7.568 3.373 11.202 11.144 19.971 33.916 11.072
Usuarios de internet N° cada 100 habitantes " 2010 74,2 70,8 34,4 7,5 40,7 37,8 43,3 77,6 30,2
“Soft Power”
Universidades en el top 100 2009 55 16 0 0 0 1 5 100
Peliculas producidas - 480 1.155 260 1.091 27 67 417
Estudiantes extranjeros Miles "o 623 1225 195 18 89 132

Notas
(1)- EE.UU, UE, Mundo (2010); India (2006); Brasil (2007); China, Rusia, Jap6n (2009)
(2)-PPC-paridad de poderes de compra.
(3)- UE, valor estimado; China (2005)
(4) - UE, valor estimado; India (2007); Jap6n (2010)

Fuente: Elaboracion propia a partir de Nye 2011

Como puede verse en la tabla anterior, Estados Unidos aparece como el actor con mayor posibilidad
de despliegue de hard powery soft power. La capacidad militar nuclear americana es de primera magnitud,
seguida de la rusa, que aunque tiene mayor nimero de ojivas nucleares desplegadas, adolece hoy de un
importante grado de obsolescencia (sobre todo su misiles), fruto de un gasto militar once veces menor que el
estadounidense. En un tercer lugar, y con gran paridad en sus poderios respectivos, se ubican Europa y China,
posicionadas ambas un escalén por debajo en materia militar de Rusia, con mayor gasto militar y capacidad
nuclear Europa pero con tasas de crecimiento de los recursos destinados a las fuerzas armadas mucho mayores
en el caso chino, duplicando la tasa de crecimiento de su PBI segln los planes estratégicos vigentes, sobre
todo en el area naval.

En materia econémica el PBI de Estados Unidos y el de Europa son similares pero hay diferencias
importantes en el ingreso per capita de ambos, ubicado por encima del chino. No obstante, las proyecciones
del PBI a cinco anos dan a las tres potencias magnitudes similares, de mantenerse las actuales tasas de
crecimiento. Las mds importantes universidades del mundo se radican en Occidente y principalmente en el
Occidente del Occidente (Estados Unidos)?, la produccién de peliculas y, por tanto, la capacidad de exportar
un modo de vida al mundo est4 radicada principalmente en Europa y Estados Unidos -aunque es de destacar
la capacidad de India de producir casi tantas peliculas como Europa y de Japon de hacer lo propio con respecto
a la produccién estadounidense. Seguramente si consideraramos cuantas peliculas se ven fuera de su pais de

origen, las estadounidenses obtendrian el primer lugar muy lejos de las demas. Finalmente, si dejamos de lado

8 Entre los diferentes rankings se destaca el realizado por la Universidad Jiao Tong de Shanghai (China).
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los estudiantes extranjeros europeos en paises de Europa que no son el pais propio, es Estados Unidos donde
se da con mayor intensidad la formacion de las élites mundiales que estudian en el extranjero.

En la actualidad se registra un cambio de la orientacién geopolitica de Estados Unidos. Esta
reorientacion traslada el eje central del Atlantico hacia el Pacifico. El reposicionamiento en el eje del Pacifico
del continente americano impacta sobre las orientaciones de la politica exterior de Brasil y parece tener como
objetivo principal la consagracion de dicho océano en un nuevo “Mare Nostrum” hoy compartido con China,
como otrora lo hicieron Roma y Cartago en el Mediterraneo hasta que las guerras ptinicas inclinaron la balanza
hacia la Reptublica Imperial.

Como en tiempos de la Roma Antigua, la convivencia de civilizaciones en expansiéon implica un
sistema de interacciones materiales y simbodlicas complejas. China no solamente enfrenta el juego de
posiciones que se plantea desde Washington. Ambos paises afrontan necesarios procesos de transformacion
interna y de construcciéon de regiones de influencia, a pesar de que ambos tienen dimensiones sub-
continentales.

La expansién econémica de China ha sido acompanada por el desarrollo de su influencia cultural y
diplomatica a nivel global y en particular sobre los paises en desarrollo. El soft powerchino se ha concentrado
en el sudeste asiatico, pero comienza a proyectarse tenuemente sobre América Latina e incluso sobre Africa
en temas de desarrollo. La emergencia de China como un socio econdmico alternativo parece ser la principal
fuente de atraccion para otros paises en desarrollo, aunque sigue siendo dificil separar los factores de hAard
power de los de soft power en este tema (Breslin 2011).

Finalmente, se debe senalar a nivel global, en primer lugar, la fuerte vulnerabilidad financiera y
comercial estadounidense con respecto a China. En segundo lugar, la expectativa de mayores inversiones
chinas en Europa que coadyuven a paliar la actual crisis econdmica y social. En tercer lugar, la relacion
privilegiada que China tiene con Sudéafrica en el marco de la pertenencia comun a los BRICS y la creciente
presencia china en todo el continente africano, motivo de marcada preocupacion estadounidense. En cuarto
y tltimo lugar, el tipo de relacion que se dara entre China y Brasil en particular y la interrogante mas general
de si Sudamérica sera simplemente un continente de extraccion o habra inversiones chinas que permitan la
incorporacién de valor agregado a las exportaciones de dicho continente hacia China o el resto del mundo,
entre otras cosas por la realizacién de emprendimientos conjuntos intensivos en mediana y alta tecnologia.

En relacién a Europa, su crisis y el Brexit como expresion politica de la misma, ponen en entredicho
la supervivencia de la Eurozona y ello emerge como un desafio muy importante para el liderazgo alemdan en
la Unién Europea. Las politicas neoliberales de la Gltima década, la apertura comercial y su correlato con la
penetracién de produccion china, las transformaciones productivas, financieras y en los sistemas de welfare
de los paises han resultado en una Unién Europea muy vulnerable. En la actualidad la crisis recorre Europa:
de los 17 paises de la Eurozona, siete tuvieron caidas de sus gobiernos (de partidos de derecha e izquierda); la
crisis econdmica trajo aparejados cambios de gobierno en Italia, Grecia, Irlanda, Espana, Eslovaquia,
Eslovenia y Portugal. La gran mayoria de los gobiernos tienen politicas econdmicas de orientacién neoclasica,

y parece que la respuesta europea a la crisis neoliberal es mas neoliberalismo, a pesar de los planteos de
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economistas como Paul Krugman y Joseph Stiglitz, también premio nobel de Economia, que senalan la
necesidad de abandonar la austeridad fiscal y avanzar con planes neo-keynesianos que impliquen el aumento
de la inversion estatal y la intervencién para la generacion de empleo. Alemania se encuentra en una
encrucijada, y como senala Genaro Carotenuto, “[...] el pais mds fuerte, la Alemania gobernada por la
democrata cristiana Angela Merkel, se espanté: la falta de una Europa politica la obligaba a razonar todavia
como gobernante aleman, y sin embargo las circunstancias histoéricas le pedian accionar como presidente de
un continente.” (Carotenuto 2011:34).

En el primer escenario planteado, Brasil no tiene un rol relevante en un sistema internacional sin
polos; la falta de destaque en un mundo sin potencias globales es, en Gltima instancia, una oportunidad para
su acumulacion de fuerzas.

En el segundo escenario, dada la confluencia de intereses internos con fuerzas externas que tiende a
la alineacién con la potencia hegemodnica, es altamente probable la consolidaciéon de las tendencias
panamericanistas dentro de Brasil.

En el tercer escenario de bipolarismo las condiciones actuales de Brasil hacen muy dificil la
conservacion de la autonomia que tuvo en el pasado.

Sélo en el cuarto escenario cabe la posibilidad de que Brasil tenga un rol relevante en el escenario
internacional pasado este primer cuarto de siglo. Una década parece tiempo escaso para que Brasil se recupere
y no quede relegado a los bordes del poder mundial. Incluso en un mundo multipolar atenuado otros podrian
ser los polos del sistema.

Finalmente, en el escenario cinco de multipolarismo extendido, un Brasil que privilegie las relaciones
con el norte desarrollado seguramente tendra multiples conexiones con los diversos polos del sistema sin ser
él mismo uno de ellos.

En sintesis, la reconfiguraciéon del contexto internacional constituye un factor de la mayor
importancia a la hora de ubicar a Brasil en referencia al poder mundial. Tan importante como esa
reconfiguracion son las orientaciones que Brasil asuma y su vinculo con su region de pertenencia: un liderazgo
en Sudamérica le podria dar base para aspirar a un lugar dentro del nicleo duro del sistema internacional; su
aislamiento respecto a la region, su desvinculacion del Sur emergente y reorientacion hacia los paises
desarrollados lo posicionaran en los bordes del poder mundial -mas alla de las relaciones especiales que pueda

generar con las potencias que hoy estdn en el centro del sistema.
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RESUMEN

El presente articulo analiza la posicion de Brasil en el escenario internacional promediando la segunda década
del siglo XXI, escenario que ha resultado reconfigurado por la pérdida de peso especifico de actores regionales
como la Unién Europea y el propio Brasil. El trabajo utiliza tres niveles de andlisis: el sistema internacional,
las regiones donde se dan procesos de integracion y los procesos internos de los Estados-nacioén. En particular,
en el caso de Brasil se consideran los recientes cambios politicos internos y su impacto sobre su politica
exterior, y también su distanciamiento de Sudamérica en el plano regional y su reorientacién hacia los Estados
Unidos en lo global. Finalmente, se plantea el poco espacio que Brasil tiene en un futuro préximo entre los
paises que se ubican en la ctispide del poder mundial atin en los escenarios prospectivos le que serian mas
favorables.

Palabras clave: Brasil; Sistema internacional; Sudamérica; poder; G-20; multipolarismo.

ABSTRACT

This article analyzes Brasil’s position in the international system at present, when the system has been
reshaped by the weakening of regional actors such as the European Union or Brazil itself. Three levels of
analysis are considered: the international order, the regions with ongoing integration processes and the
national State. With regards to the Brazilian case the article studies the recent domestic changes and their
impact on the country’s foreign policy, as well as the estrangement from South America y rapprochement
with United States as a global actor, with Panamerican positions that Brazil had not assumed during several
decades. Finally, the article builds five prospective scenarios and concludes that in the near future Brazil does
not have many chances to become a powerful actor with strategic importance in the world system.

Keywords: Brazil; International system; South America; power; G20; multipolarism.

Rev. Conj. Aust. | Porto Alegre | v.7, n.37 | p.52-66 | ago./set. 2016 | ISSN: 2178-8839 66



