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INTRODUCCION

DESDE HACE VEINTE ANOS SUDAMERICA figura en la agenda de la politica
exterior de Brasil, pais en busca de nuevos medios para construir su esta-
tus de potencia regional a partir de un conjunto de acciones y proyectos
que somete a consideracion de sus vecinos. De los acuerdos de coopera-
cién econdémica pactados con Argentina a mediados de los ochenta, hasta
el proyecto de la Unién de Naciones Suramericanas (Unasur), presenta-
do durante la cumbre de presidentes de la region en 2004,* la diplomacia
brasilena ha multiplicado las iniciativas encaminadas a consolidar un papel
que considera legitimo reivindicar, dados los atributos del “poder blando”
(soft power) del que goza su pais. La importancia de América del Sur para
Brasil no puede en efecto subestimarse: el territorio amazénico tiene una
frontera comun con diez de los doce estados del darea, lo que implica nece-
sariamente cooperar para asegurar la buena gestion de la cuenca del Plata
o del Amazonas, dos zonas sensibles cuya soberania comparten varias nacio-
nes. En el plano econémico, la liberalizacion de los mercados y el creci-
miento del comercio asi como de las inversiones dentro de la region han
hecho de Brasil el segundo polo de desarrollo mas importante en el hemis-
ferio, detras de Estados Unidos, obligando a sus vecinos a ponerse de acuer-
do sobre un conjunto de normas y reglas que acrecienten los intercambios
y faciliten la integracién de los mercados. No obstante, aunque Brasil ha

* La Comunidad Sudamericana de Naciones (csN) fue creada en diciembre de 2004;
tras varios tratados y acuerdos, cambié de nombre por el de Unién de Naciones Surameri-
canas (Unasur) en abril de 2007. Su objetivo es construir un espacio de integracién y unién
en lo politico, econémico, cultural y social entre los paises de la region: Argentina, Bolivia,
Brasil, Colombia, Chile, Ecuador, Guyana, Paraguay, Pertd, Surinam, Uruguay y Venezuela.
[N. del T.]
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logrado afirmar su estatus de economia emergente, le resulta mucho mas
dificil consolidar su posiciéon como potencia de la zona, sobre todo por la
tenaz competencia de paises aledanos en los espacios regionales al igual
que en los multilaterales.

Este articulo analiza la politica de Brasil hacia Sudamérica con especial
atencion en el gobierno de Lula, que desde su llegada al poder en 2003 ha
hecho del subcontinente la gran prioridad de la politica exterior. Se trata de
una decision importante, pues desde principios del siglo xx Brasil ha busca-
do que se le reconozca como un actor preponderante en el sistema interna-
cional sin preocuparse de los cimientos regionales de su proyecto. Empero,
Brasilia acepta ahora que un estatus semejante exige de antemano desarro-
llar y consolidar su posiciéon de potencia regional y, sobre todo, que los pai-
ses circundantes la reconozcan. Los resultados de esta politica no son ain
visibles, pues esos mismos estados no parecen dispuestos a conceder a Bra-
sil papel alguno en el drea, oponiéndose por tanto a la mayoria de las ini-
ciativas destinadas a consolidar la condicién que la diplomacia amazénica
busca activamente desde ya hace algunos anos.

Luego de presentar las constantes que han estructurado por mucho
tiempo la politica exterior de Brasil y las prioridades que guian la accién
internacional del pais, el articulo analiza las causas del desarrollo tardio de
una politica para Sudamérica y explica las razones que provocaron el cam-
bio de timén observado a partir de mediados de los ochenta. La dltima parte
del texto se ocupa del gobierno de Lula, en particular, de su relacién con el
Mercosur y la Unién de Naciones Suramericanas, los dos pilares de su pro-
yecto para la zona cuya gestion se complica por la fuerte competencia de
Argentina y Venezuela, dos paises deseosos de limitar la proyeccién de los
intereses brasilenos y que incluso aspiran a imponer una hegemonia regio-
nal, enfrentandose directamente a las acciones de Brasil.

En el fondo, el texto subraya la necesidad de que Brasil asuma a cabali-
dad los costos derivados de ser una potencia regional. El gobierno de Lula
es el primero en reconocerlo y prueba de ello es su disposicion a utilizar
la diplomacia para facilitar Ia resolucion de problemas locales. No obstan-
te, parece que Brasil es incapaz de ejercer su liderazgo sobre la base ani-
ca de sus capacidades en materia de “poder blando”; el pais no posee los
recursos materiales necesarios para proyectar sus intereses a escala regio-
nal. En ese contexto, las naciones sudamericanas estan tentadas a reforzar
sus relaciones bilaterales con Estados Unidos, que posee evidentemente
los atributos necesarios para aspirar a un estatus hegemonico, o a perse-
guir su propio proyecto, lo que debilita ain mas las capacidades de Brasil,
sometido como estd a la competencia con paises que persiguen los mismos
objetivos.



OCT-DIC 2008 LA POLITICA DE BRASIL HACIA SUDAMERICA 787

LLA CONDUCCION DE LA POLITICA EXTERIOR BRASILENA

Durante los anos treinta, al tiempo que se lanzaba una estrategia de desa-
rrollo centrada en si misma y basada en la sustitucion de importaciones, la
politica exterior brasilena se desarroll6 lentamente a partir de ciertas cons-
tantes que todavia hoy guian la accién internacional del pais. Esas conti-
nuidades dieron lugar a un paradigma que se ha seguido con regularidad,
adaptiandolo a los grandes cambios internacionales de cada época.' Es esto
lo que explica por qué la politica exterior, de entre el conjunto de politicas
publicas conducidas por los gobiernos brasilenos desde hace décadas, es la
que presenta mayor continuidad.

Es dificil comprender la accién internacional del gobierno de Lula sin
referirse a ese paradigma que organiza el comportamiento de Brasilia en
la region y en la escena multilateral. Dos constantes son relevantes en ese
modelo, pues estructura la conduccién de la politica exterior del pais desde
hace mucho tiempo. La primera se refiere a la naturaleza de las amenazas
externas; lo que no debe entenderse como eventuales riesgos militares, sino
como asuntos estratégicos ligados a la seguridad econémica nacional.? En
efecto, para la élite brasilena los principales peligros del exterior estan aso-
ciados a las necesidades del desarrollo nacional y a la vulnerabilidad econé-
mica del Estado. En la literatura especializada hay un acuerdo sobre la idea
de que Brasil es un pais geopoliticamente satisfecho en una regién pacifi-
cada desde hace mucho tiempo (Soares de Lima, 2005); la explicaciéon de
ese consenso seria que el territorio de Brasil se configur6é por medio de la
negociacion y el arbitraje internacionales, al contrario de los paises vecinos
que, en general, construyeron sus bases territoriales recurriendo a la gue-
rra. Por otra parte, la importancia geografica, demogrdfica y econémica de
Brasil en la zona le concede una preponderancia tal que lo libera de admi-
nistrar los riesgos de naturaleza militar. Es por ello que su politica exterior
descansa en una légica orientada intensamente hacia el desarrollo y su obje-
tivo es reducir la vulnerabilidad nacional y aumentar la autonomia en la for-
mulacién de las politicas industriales y financieras; de ahi que ocupe desde
hace tiempo un lugar central en el proyecto de progreso nacional.

El crecimiento y fortalecimiento de un sistema internacional multipolar
es otro elemento determinante de la accion internacional de Brasil. Mas vie-
ja incluso que su dimension de apoyo al desarrollo, la bisqueda de la mul-

! Desde una perspectiva histérica, Amado Luiz Cervo (2003) analiza la lenta madura-
cion de la politica exterior brasilena a lo largo de los dos ultimos siglos, asi como su adap-
tacion a las exigencias del desarrollo nacional.

? Para un andlisis del concepto de seguridad econémica en la literatura especializada,
ademds de su transformacion segtn los problemas del desarrollo, véase Turcotte (2002).
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tipolaridad se ubica en el corazén de sus actuaciones en el exterior desde
el establecimiento de la Republica en 1889. Para la diplomacia brasilena es,
por supuesto, una manera de mejorar las capacidades de intervencion de los
paises del hemisferio sur, pero también de abrir espacios en la escena multi-
lateral que Brasilia podria aprovechar muy bien para construir su dominio
en el ambito politico. Por otra parte, aunque durante la Guerra Fria man-
tuvo su apoyo a las iniciativas de Estados Unidos, Brasil se mostré activo al
interior del movimiento de los paises no alineados y estuvo muy presente
en los espacios donde se celebraban las negociaciones comerciales multila-
terales. A su vez, desde la caida del muro de Berlin, Brasil ha jugado a fon-
do la carta de la multipolaridad y ha establecido acuerdos que favorecen la
proliferacion de ejes de cooperaciéon Sur-Sur. Su principal objetivo es cons-
truir espacios de poder que podrian beneficiar a las potencias emergentes
de las regiones en desarrollo mas importantes.” En Brasilia se piensa desde
hace mucho tiempo que seguir esa estrategia permitird una lenta redistribu-
cion internacional del poder econémico, lo que a su vez reforzard en alguna
medida la ya mencionada politica exterior al servicio del desarrollo nacio-
nal (Souto Maior, 2004).

No obstante, a pesar del grado tan elevado de continuidad que los ana-
listas observan en la politica exterior, ésta ha presentado variaciones, si bien
pequenas, en funcién de la naturaleza de los gobiernos en el poder. Desde
los anos treinta se advierten dos tendencias que han marcado por igual a
gobiernos civiles y militares (Gomes Saraiva, 2005). La primera le da priori-
dad ala busqueda de autonomia, ademas de concederle gran importancia a
los problemas Norte-Sur asi como al liderazgo de Brasil en los espacios que
agrupan a los paises en desarrollo. En este caso queda claro que las consi-
deraciones ligadas al desarrollo nacional determinan la politica exterior. La
segunda tendencia favorece una participacién mucho mayor en los regime-
nes internacionales y apoya mas la liberalizacién econémica, incluso si uno
de sus objetivos es reducir la vulnerabilidad externa. Por consiguiente, la
diplomacia brasilena privilegia un liderazgo mas discreto en América Lati-
nay en los foros donde concurren los paises en desarrollo. Desde princi-
pios de la década de los noventa, el gobierno de Collor de Mello privilegio
la participacién, mientras que el de Franco era claramente autonomista. Y
si durante el gobierno de Cardoso se observaron las dos tendencias, la lle-
gada al poder de Lula da Silva en enero de 2003 reforzé el paradigma auto-

* Sobre este tema es imprescindible leer a Alden y Vieira (2005), quienes analizan la
accion de las potencias medias en el periodo posterior a la Guerra Fria; al igual que a Turco-
tte y Lord (2006), quienes evaltian las capacidades de cooperacion de esos paises en los orga-
nismos comerciales internacionales.
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nomista en el Itamaraty;* esto a pesar de que el gobierno avanza por la via
trazada por Cardoso al retomar la mayoria de los proyectos que su adminis-
traciéon puso en marcha a partir de la mitad de la década de 1990.

Con todo y esas ligeras variaciones, Brasil ha logrado mantener las condi-
ciones necesarias para intentar la industrializacioén por sustitucién de impor-
taciones incluso en un contexto de liberalizacion econémica (iniciada a
principios de los anos noventa), lo que demuestra la permanente dependen-
cia de la politica exterior de las necesidades del desarrollo nacional. Toda-
via hoy, las relaciones politicas que Brasilia establece con sus vecinos estan
impregnadas fuertemente por esa estrategia pro desarrollo. Ademas, es lo
que explica el temor de los negociadores brasilenos a perder una parte de
soberania, por mds pequena que sea, en beneficio de instituciones regiona-
les (supranacionales), lo que limitaria las capacidades de reaccion del pais
frente a choques econémicos externos. Este punto constituye una de las
principales fallas del proyecto regional brasileno.

BRASIL Y EL. HEMISFERIO

Los planes de Brasil para el subcontinente no pueden ser evaluados fuera
de las condiciones histéricas que influyeron significativamente en la natu-
raleza de las relaciones con sus socios. Los miedos que la mayoria de los
paises sudamericanos expresan respecto al gigante amazonico son indisocia-
bles de las actitudes de superioridad, sino es que de arrogancia, que Brasi-
lia ha demostrado a lo largo del dltimo siglo. En efecto, la politica de Brasil
hacia Sudamérica estuvo marcada durante mucho tiempo por las dificiles
relaciones con la América hispdnica, situacion que lo condujo a privilegiar,
de entrada, sus relaciones con Europa vy, posteriormente, con Estados Uni-
dos al tiempo que desarrollaba un sentimiento de superioridad ante sus veci-
nos (Villafane Santos, 2005).

Durante el Imperio, Brasil se mantuvo ligado estrechamente a Europa;
asimismo, el haber conservado en el poder a un representante de la familia
real portuguesa hasta 1889 constituy6 un factor adicional de distanciamien-
to con los paises del Nuevo Mundo, obligados a luchar contra la metrépoli
espanola a fin de obtener su independencia a principios del siglo x1x. Pos-
teriormente, las nuevas republicas atravesaron largos periodos de anarquia
antes de establecer nuevos estados en los territorios liberados, mientras
que en Brasil la integridad territorial y los poderes centrales nunca fueron
cuestionados tras la independencia nacional ni en anos subsecuentes. En

* El palacio del Itamaraty es la sede del Ministerio de Relaciones Exteriores de Brasil.
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consecuencia, la estabilidad y continuidad de las instituciones brasilenas
reforzaron la idea de su supremacia por casi un siglo.

Es al instaurarse la Republica en 1889 que Brasil voltea finalmente hacia
América, aunque una vez mds mantenga sus distancias respecto a Améri-
ca Latina, prefiriendo establecer nexos privilegiados con Estados Unidos. La
amistad entre ambos paises afectara las relaciones interamericanas durante
mucho tiempo. Si al principio se trataba, en esencia, de una estrategia que
apuntaba a liberarse del peso de Inglaterra, Estados Unidos se volvié rapi-
damente un socio imprescindible con el que la diplomacia brasilena podria
alcanzar su objetivo establecido desde principios del siglo xX; a saber, el
reconocimiento de Brasil como un actor importante del sistema interna-
cional. Fue ésta la razén por la que el barén Rio Branco negocié una alian-
za no escrita con Washington, que permitia a Brasilia pensar en hacerse de
un estatus de potencia regional bajo la mirada indulgente de Estados Uni-
dos. También es la razén que explica por qué desde el inicio del siglo pasa-
do la diplomacia brasilena reconoce que el hemisferio esta controlado por
Estados Unidos, pero que la gestion del subsistema sudamericano es su res-
ponsabilidad, condicién compartida con Argentina; que, por otra parte,
teme el desarrollo del liderazgo brasileno, anunciando asi importantes difi-
cultades en la relacion bilateral. Esta preferencia de Brasil por América del
Norte aclara por qué acept6 el corolario Roosevelt de la Doctrina Monroe,
dejando a Washington entera libertad para actuar en América Central y en
el Caribe (Moniz Bandeira, 2003). Brasilia se neg6 a condenar las interven-
ciones estadounidenses en esas regiones a pesar de las reacciones en contra
que provocaban en América Latina, esperando obtener asi apoyo incondicio-
nal en el ambito regional y en los espacios multilaterales. Entre 1889 y 1945,
el respaldo brasileno a las iniciativas estadounidenses aument6 de manera
continua, provocando gran desconfianza entre los vecinos sudamericanos,
quienes no aceptaban la particular posiciéon de Brasil en la agenda regional
de Estados Unidos. Ello esclarece también por qué los paises de la zona se
opusieron a que Brasil obtuviera un asiento permanente en la Sociedad de
Naciones, objetivo que ya desde entonces era uno de los mads importantes
de la politica exterior brasilena. Ese periodo de relaciones privilegiadas con
Estados Unidos terminé en 1945, cuando Washington pierde interés en la
region; en adelante destinara lo esencial de sus recursos diplomaticos a lidiar
con los efectos de la Guerra Fria en el sistema internacional. Es asi que Bra-
sil se acerca a los paises vecinos por miedo a quedarse aislado en las Améri-
cas, toda vez que no se beneficia mas del bondadoso apoyo estadounidense.

Por mds de un siglo, la diplomacia brasilena evité cuidadosamente toda
situacion que la volviera sospechosa de estar buscando un estatus de lider
en América del Sur, incluso si el acuerdo tacito alcanzado por Rio Branco
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con Estados Unidos favorecia el éxito de ese objetivo. El discurso diplomati-
co evitaba toda referencia a la hegemonia o al liderazgo brasilenos para no
provocar una eventual reaccion de oposicion interna que pudiera conducir
a una alianza hispanica cuyos efectos habrian sido muy costosos. En resumi-
das cuentas, es en los dos momentos en los que Estados Unidos se retira de
la region (1945y2001) cuando Brasil intenta acercarse a América del Sur, lo
que en si dice mucho sobre sus capacidades para actuar en su propia region.

El giro decisivo de los anos ochenta

No es sino hasta la década de 1980 cuando Brasil decide conceder verdadera
importancia a Sudamérica, terminando asi con mas de un siglo de relaciones
dificiles con la América hispdnica. Dos factores favorecieron esa reorienta-
cion global de la politica exterior. Por un lado, la crisis de los regimenes mili-
tares y su reemplazo por gobiernos civiles durante los anos ochenta. Al igual
que sus vecinos del Cono Sur, la administracién de José Sarney (1985-1990)
intentaba asegurar la rapida consolidacion de los nuevos regimenes civiles;
asimismo, privilegi6 los acuerdos de cooperaciéon econémica para reducir
los riesgos de conflicto que las dictaduras militares habian alimentado por
medio de un discurso nacionalista y de aspiraciones a una hegemonia regio-
nal. Los gobiernos se convencieron de que una mayor interdependencia
entre los paises de la region era una garantia para la pazy para la permanen-
cia de la democracia. Por otro lado, la ratificaciéon de un acuerdo comercial
entre Estados Unidos y Canadd en 1989y, sobre todo, la adhesiéon de México
al TLC en 1994, dirigieron nuevamente la atenciéon de Brasil hacia su espa-
cio econémico mas cercano, ademas de favorecer la transformacion de los
acuerdos de complementariedad ratificados con Argentina en 1985 en un
verdadero proyecto de integracion regional. En 1991, Brasil y Argentina,
acompanados por Uruguay y Paraguay, lanzan el Mercado Comun del Sur
(Mercosur), primera etapa hacia la consolidacién de un espacio econémico
sudamericano y fundamento de la estrategia brasilena, desplegada paulati-
namente en reaccion al proyecto “Iniciativa por las Américas”, presentado
por Estados Unidos a principios de los anos noventa (Turcotte, 2001).

Los cambios ocurridos en la zona a partir de mediados de los ochenta
modificaron considerablemente las prioridades de los cuerpos diplomaticos;
el brasileno fue el que los sintié con mayor fuerza. En efecto, la importan-
cia que tiene hoy la region para Brasilia constituye una auténtica innovaciéon
que revierte mas de un siglo de relaciones dificiles con la América espanola.
Es durante la presidencia de Itamar Franco (1993-1994) que la diplomacia
brasilena redefine a fondo sus prioridades y objetivos en el area, y que Amé-
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rica del Sur reemplaza a América Latina como referencia principal. Se trata
de una decision importante pues implica que, en adelante, Brasil reclamard
para si el estatus de potencia regional y colocara en su agenda diplomatica
una estrategia que le permitira establecer esa posicion frente al resto de los
paises. En ese momento toma forma la idea de un tratado de libre comer-
cio sudamericano (TLCAS), medio privilegiado para oponerse al proyecto
comercial estadounidense del gobierno de Clinton y a su expansion al hemis-
ferio via la creacién de un Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA).

Este conflicto permanente entre los proyectos comerciales de Brasil y
Estados Unidos (cuyo origen se remonta a principios de los anos noventa)
serd la punta de lanza de la estrategia regional de Brasil y proveera de cier-
ta legitimidad al nuevo discurso de su politica exterior, mucho mds conci-
liador con los paises del area (Deblock y Turcotte, 2005). Por lo demas, es
en ese contexto que el gigante amazonico pone en tela de juicio el concep-
to de América Latina y propone, en su lugar, la idea de tres Américas con
destinos diferentes. Si América del Norte ha escogido acercarse a Estados
Unidos para aprovechar el dinamismo de su economia, y si América Central
sigue dependiendo demasiado de Washington como para participar en un
proyecto que responda a las prioridades brasilenas, América del Sur se vuel-
ve entonces el espacio privilegiado donde Brasil puede establecer su estatus
de potencia poniendo el acento en dos tipos de iniciativas: en el plano eco-
némico, proseguir una agenda comercial regional; en el politico, esforzar-
se por mediar en las crisis institucionales de los paises vecinos.

Esas nuevas empresas se volvieron muy importantes durante el segundo
mandato de Fernando Henrique Cardoso (1999-2002) y generaron muchos
proyectos que reforzarian la importancia de Sudamérica para Brasilia.’ El
inicio de negociaciones con los paises de la Comunidad Andina de Nacio-
nes (CAN) en 1998 constituyé un momento esencial por tratarse del primer
paso de una eventual extension del Mercosur a todo el subcontinente, eta-
pa necesaria para la constitucion de un drea de libre comercio organizada
alrededor de la economia brasilena.® Las nuevas prioridades de la politica

> El gobierno de Cardoso recurrié a sus vecinos latinoamericanos durante su segundo
mandato; en el primero se dedic6 principalmente a estabilizar la economia nacional y a
impulsar las reformas estructurales de mercado.

° En la literatura suele exagerarse el alcance del acuerdo Mercosur-Comunidad Andina.
En realidad se trato de la renegociacion de los acuerdos de la Asociacién Latinoamericana de
Integracion (ALADI), necesaria una vez que el Mercosur puso en marcha el arancel exterior
comun en 1994. Ademas, dichos convenios nunca permitieron la participacion de represen-
tantes comisionados por el Mercosur y por la Comunidad Andina; mas bien fueron negocia-
dos en arreglos bilaterales entre los miembros de ambos organismos, dando por resultado
calendarios de liberalizacién muy dificiles de respetar por su complejidad.
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exterior dieron lugar, también, a la Cumbre de América del Sur, celebrada
en Brasilia a finales del verano de 2000.* Fue un evento de gran importancia
pues reunio6 a los doce presidentes de la region, quienes discutieron varios
temas que respondian, ante todo, a las preocupaciones de Brasilia, ponien-
do en evidencia la importancia del proyecto regional que guia su accion
desde hace diez anos. La agenda de discusiones propuesta por Brasil identi-
ficaba varios problemas: los medios necesarios para mantener la democracia
en la region, un programa de desarrollo de infraestructura para favorecer
la integracion fisica del espacio sudamericano, el crecimiento de los inter-
cambios comerciales y, finalmente, el proyecto institucional que consistia en
una estructura destinada a fundar la alianza Mercosur-CAN sobre bases mas
s6lidas, ademas de proveer los instrumentos que la gobernanza econémica
de América del Sur necesita.’

Estas iniciativas se pusieron en marcha durante el gobierno de Sarney,
a mediados de los ochenta, alcanzando su mejor momento en el gobierno
de Cardoso, cuando se privilegié un proyecto de liderazgo sudamericano.
Resulta claro que mas alld de todas las iniciativas del periodo, Brasil se fue
dando lentamente los medios para construir su estatus de potencia regional.
El camino fue proponer a sus vecinos estructuras que favorecieran la reor-
ganizacion del espacio sudamericano para que éste correspondiera mejor
con sus intereses politicos y sus proyectos econémicos. Cabe anotar que la
diplomacia brasilena procede siempre de manera muy sutil, a fin de evitar
cualquier forma de oposicion. Ademas, sus diplomaticos se muestran siem-
pre muy reticentes a hablar de liderazgo y evitan toda situacién en la que se
pudiera pensar que estdn buscando alcanzar un estatus de potencia regio-
nal. Desde 1993, los representantes brasilenos disenan proyectos para luego
intentar que sus vecinos los aprueben siempre por medio de la coordina-
cién, la consulta y la discusion, con la idea de hacer converger lentamente
las diferentes estrategias nacionales hacia los objetivos fundamentales de la
diplomacia brasilena (Burges, 2006). Al conducirse siempre de manera muy
cuidadosa, Brasilia consigue reforzar su legitimidad sin incurrir en grandes
costos, Unica estrategia valida para un actor del que se menciona a menudo
su falta de medios para manejar la agenda sudamericana.

* Entre el 31 de agosto y el 1 de septiembre [N. del T.]

7 En aquel momento, la mayoria de esos temas estaba asociada directamente al apoyo
de Brasil a la ratificacion de un eventual tratado de libre comercio sudamericano. El objetivo
de tal acuerdo era reducir la incertidumbre de una negociacion comercial bilateral, situacion
que disminuiria de manera muy importante las ganancias potenciales de Brasil de crearse el
Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA).
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EL GOBIERNO DE LuLA Y AMERICA DEL SUR

En 2003, con la llegada del gobierno de Lula al poder, la politica exterior
adquirié una importancia como nunca antes, lo que tendrd un impacto
considerable en la agenda regional del pais.® Incluso si por razones de legi-
timidad politica interna Brasilia exagera en ocasiones lo innovador de sus
iniciativas, debe reconocerse que ningtn gobierno le habia concedido tanto
valor a América del Sur. En efecto, durante la presidencia de Lula da Silva,
la region se ha impuesto como la gran prioridad del Itamaraty, distinguién-
dose del gobierno de Cardoso, para el cual la zona si habia adquirido un
peso estratégico pero no hasta el punto de concederle mayor importancia
que a las relaciones con Estados Unidos o con Europa, socios esenciales, se
pensaba, para alcanzar el desarrollo nacional. Para Lula y sus ministros, el
objetivo principal de la politica exterior apunta hacia el fortalecimiento, y
en ocasiones hacia la creacién, de las nuevas instituciones sudamericanas
que permitan darle mayor coherencia a las relaciones regionales, tanto eco-
némicas como politicas.

En ese sentido, durante el primer periodo de la presente administra-
cion (2003-2006) se han logrado avances importantes. En lo econémico,
la diplomacia brasilena ha centrado su atencién en dos proyectos que han
tenido repercusiones positivas. Por una parte, la ratificaciéon del acuerdo
comercial entre el Mercosury la cAN le concede a los paises andinos, desde
2004, el estatus de miembros asociados al Mercosur, abriendo la posibilidad
para un tratado de libre comercio sudamericano. El presidente Franco ya
habia propuesto esa idea en 1993 como reaccién a la creacion del Tratado
de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN). Por otra parte, se pusie-
ron en marcha algunos proyectos muy detallados, pensados para favorecer
la integracion fisica de la region y facilitar asi el desarrollo del comercio y
de las inversiones. Un primer ejemplo importante en el rubro de infraes-
tructura es la autopista transocednica, que permitird unir el continente de
extremo a extremo a la altura de Brasil y de Pert. Otro proyecto que vale la
pena mencionar es la construccién de un gasoducto transamazoénico para
conducir el gas venezolano hacia los mercados de Argentina y de Uruguay.
A Brasil le gustaria que este proyecto se concretara pues le permitiria diversi-
ficar sus fuentes de abastecimiento de energia, cuestion crucial tras la nacio-

% En efecto, es en el ambito de la politica exterior donde las innovaciones han sido
las mas importantes desde 2003. En contrario a otras dareas de intervencion en las que el
gobierno de Lula ha mostrado gran continuidad respecto a sus predecesores, la politica exte-
rior ha sufrido algunos cambios, tanto porque no depende de las condiciones presupuesta-
les como porque se trata de un dominio de acciéon independiente de la coordinacion politica
con el Congreso, dejandole al poder ejecutivo gran autonomia (Soares de Lima, 2005).
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nalizacién de los activos energéticos brasilenios por el gobierno boliviano en
la primavera de 2006.” Cardoso ya habia incluido esas obras en la agenda
durante el encuentro de presidentes en septiembre de 2000, lo que mues-
tra la continuidad de los objetivos brasilenos a pesar de los cambios en la
orientacion ideolégica del poder ejecutivo.

En el ambito politico, el proyecto que sin duda se ha beneficiado mas es
el de un parlamento para el Mercosur. En enero de 2007 se llegé a un acuer-
do sobre un conjunto de medidas, de entre las cuales la mds importante pre-
vé la eleccion de representantes permanentes que ocuparan un escano en la
nueva institucién a partir de diciembre de 2010. Sin embargo, atin no se sabe
si el Parlamento dispondra de poderes supranacionales, fuente potencial de
conflicto con Brasil, que rechaza toda forma de delegaciéon de poder a ins-
tituciones regionales. El otro campo de accién privilegiado por el gobierno
de Lula es el de las crisis que han afectado en anos recientes a varios paises
de la region. En efecto, en este punto la diplomacia brasilena ha demostrado
un alto grado de intervencionismo para proteger a la democracia en aque-
llos estados que han atravesado por crisis institucionales profundas.'® Brasil
esta dispuesto a asumir nuevas responsabilidades de presentarse en la region
importantes problemas politicos (Hirst, 2006); prueba de ello fue la forma-
cion, en 2003, de un “grupo de amigos de Venezuela” para facilitar el didlo-
go entre el gobierno de Hugo Chavez y los grupos de oposicién, asi como
para encontrar una solucién al conflicto que respetara los derechos demo-
craticos de cada uno. Otro testimonio de esa voluntad fueron las interven-
ciones durante las crisis constitucionales en Bolivia y Ecuador.

No les falta razén a los criticos del gobierno de Lula cuando lo censuran
por apropiarse con demasiada facilidad de los logros de administraciones
anteriores: fueron los ministros de Franco y de Cardoso quienes presentaron
la mayor parte de los proyectos ya referidos. No obstante, es justo recono-
cer que el gobierno actual es el primero en aceptar los costos del liderazgo
regional, uno de los reclamos que los paises vecinos le dirigen a Brasil des-
de hace tiempo. Un ejemplo de este cambio de actitud se dio en las negocia-
ciones con la caN, cuando el estado amazoénico acepté plazos para reducir

¢ Estos proyectos de infraestructura tienen una importancia decisiva puesto que la his-
toria econémica de la region nunca ha permitido el desarrollo de una red que favorezca los
intercambios zonales. Ni la participacion en el comercio mundial en calidad de proveedor de
materias primas (desde los procesos de independencia hasta la década de 1930) ni las estrate-
gias de sustitucion de importaciones han conducido alguna vez a los paises del area a formar
una red entre los mercados para facilitar la circulacion de bienes.

1 Estados Unidos aprecia considerablemente el papel que Brasil se da de esa manera,
pues cree que el pais finalmente cumple con sus funciones de aliado en la administraciéon del
espacio regional.
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aranceles y tarifas bastante ventajosos para sus socios comerciales, lo que,
ademds, genero fuertes criticas entre los industriales del pais, quienes le
reprochaban a Brasilia el haber privilegiado sus intereses politicos en perjui-
cio del acceso de los productos locales a los mercados andinos. Por otra par-
te, los recursos diplomaticos invertidos en la formacién del “grupo de amigos
de Venezuela” y en el intento de solucionar las crisis politicas de Ecuador y
Bolivia, muestran que su gobierno esta listo para ir mucho mas lejos que los
anteriores en materia de liderazgo regional. Por ultimo, podemos pensar
que el mando brasileno de las fuerzas de mantenimiento de la paz de la oNU
en Haiti es un claro mensaje para las naciones vecinas en esa direccién.

Brasil comprende ahora que debe esforzarse mas si quiere proyectar sus
intereses a escala regional. Empero, los avances observados durante el pri-
mer mandato del gobierno de Lula no han aumentado la credibilidad de
sus planes; por el contrario, parecen haber incrementado la desconfianza
hacia ellos, visto el constante cuestionamiento en las capitales de los paises
vecinos de las principales iniciativas de integracion promovidas por Brasilia.
Las numerosas dificultades experimentadas en la administracion del Mer-
cosur y de la Unasur ilustran en realidad la inveterada incapacidad de Bra-
sil en el espacio sudamericano.

El Mercosur y la dificil gestion del Cono Sur

Si se toman en cuenta los numerosos problemas a los que se ha enfrenta-
do el Mercosur desde la devaluacion brasilena de 1999 (decidida de mane-
ra unilateral), su resurgimiento resultaba inevitable; asi, la administracién
actual no sorprendi6 a nadie al anunciar que haria del organismo su priori-
dad en la regién. Durante su primer mandato, el gobierno de Lula reiter6
constantemente sus buenas intenciones, mas ain con el ascenso al poder de
Kirchner en Argentina en el verano de 2003; lo que le dio un nuevo impulso
al proyecto, pues el presidente recién electo parecia mucho mas favorable a
la integracion sudamericana que su predecesor. En cambio, buena parte de
los problemas que aquejan a la organizacién no han sido resueltos; ante
esto, Brasil ha preferido presentar su propio plan de integracion sudameri-
cana en lugar de garantizar la consolidaciéon que necesita el Mercosur. Las
dificultades son muchas y la agrupacion sufre por ellas desde hace tiempo.

' Algunos observadores consideran que mas bien fue la eventual obtencién de un lugar
como miembro permanente del Consejo de Seguridad de la oNU lo que habria convencido a
Brasilia de tomar el mando de la Misién de las Naciones Unidas para la estabilizacion de Haiti
(MINUSTAH) (Seitenfus, 2006).
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Esa situaciéon ha conducido a numerosos observadores a afirmar que el esta-
do amazénico no posee los atributos necesarios para gestionar su ambiente
inmediato, lo cual dice bastante sobre la proyeccién de sus capacidades en
Sudamérica (Da Motta Veiga, 2006; Seitenfus, 2005).

Para Brasil, la creacion del Mercado Comun del Sur en 1991 esta asocia-
da directamente al fortalecimiento de su autonomia politicay a la disminu-
ci6én de la vulnerabilidad econémica por el lado del desarrollo de vinculos
internacionales particulares. Si al principio el acercamiento entre los paises
del Cono Sur se concebia como un proceso eminentemente comercial, la
diplomacia brasilena pronto le asigné funciones estratégicas, pues permitiria
ampliar las capacidades politicas del pais, con que conseguiria de este modo
orientar en alguna medida el discurso y los intereses de sus socios. Para la
nacién amazonica, y esto desde mediados de los anos noventa, el Mercosur
responde principalmente a preocupaciones de orden estratégico y geopoli-
tico (Jedlicki, 2001). En el lenguaje de la diplomacia brasilena, el Mercosur
seria un instrumento gracias al cual es posible construir un subsistema eco-
némico y politico que lleva al reconocimiento del pais como una potencia
intermedia en el mundo y como la mas importante en América Latina.'? El
éxito del Mercado Comun del Sur reforzaria entonces la presencia brasile-
na en la region.

Por esta razén, Brasil pas6 rapidamente de una situaciéon de conflicto
y enfrentamiento con Argentina a una de cooperacion bilateral. Lo para-
déjico es que ese mismo argumento plantea un problema para la gestion
politica del Mercosur y ha complicado las relaciones con Argentina desde
hace mucho tiempo. Claro, cuando Raul Alfonsin y José Sarney acordaron
en 1985 lanzar la integracion a partir de una base bilateral, Brasilia y Bue-
nos Aires tenian objetivos en comun. Sin embargo, rapidamente se obser-
v6 una diferencia bastante significativa entre ambos paises en la manera de
percibir el sentido y el papel del Mercosur; ello ocurri6 a pesar del mayor
acercamiento econémico y del crecimiento de los intercambios comercia-
les logrados por el organismo durante los anos noventa. Si en Brasil el Mer-
cosur responde a finalidades principalmente politicas y geoestratégicas, en
Argentina se trata, ante todo, de un instrumento para el crecimiento econé-
mico y el desarrollo del comercio. Mds aun, los brasilenos ven en la consoli-
dacion de la agrupacion regional un medio para afianzar su posicion en los
foros internaciones y dentro de las organizaciones comerciales del mundo,

2 La firma del Protocolo de Ouro Preto en 1994 le dio al Mercosur las bases juridicas
que le permiten celebrar acuerdos internacionales con paises o agrupaciones comerciales. Por
otra parte, el establecimiento de un arancel exterior comun en enero de 1995 permiti6 trans-
formar el bloque comercial en unién aduanal. Esos fundamentos legales condujeron a la firma
de varios tratados con socios regionales y con actores ubicados en otras regiones del mundo.
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mientras que para los argentinos constituye una estructura que les permite
tener cierto control de los comportamientos de su aliado.

Segundo pais de relevancia geopolitica en América del Sur (durante
mucho tiempo la principal potencia de la regioén), Argentina busca limitar
la influencia de Brasil e incrementar su autonomia frente a él. Esos objetivos
plantean un problema que se suma a otro mas general: el Mercosur siem-
pre ha sufrido por las divergencias de estrategia entre sus dos miembros mas
importantes y por su manifiesta falta de voluntad ante el organismo. Peor
todavia, si durante los anos ochenta se produjo una fuerte convergencia en
la relacion bilateral, la llegada al poder de Carlos Menem en 1989 provoco
un cambio de orientacién en Buenos Aires. El hecho complicé la gestion
politica del Mercosur a pesar de que los anos noventa atestiguaron una gran
concurrencia en el ambito comercial. En efecto, por mds de diez anos Bue-
nos Aires se acercé a Washington con el objetivo manifiesto de aumentar
su margen de maniobra ante Brasilia, que vio complicarse atiin mads la admi-
nistracion del triangulo Brasil-Estados Unidos-Argentina, reduciendo asi de
manera significativa sus capacidades a escala sudamericana."”

El ascenso al poder de Néstor Kirchner pocos meses después de que lo
hiciera Lula da Silva en enero de 2003 pareci6 infundirle nueva vida a los
proyectos comerciales sudamericanos. Ambos mandatarios se pronunciaron
muy pronto a favor de renovar la alianza estratégica que habia conducido
a sus paises a fundar el Mercosur a principios de los anos noventa; asimis-
mo, anunciaron la creaciéon de un parlamento y de un instituto moneta-
rio, todo ello en el dnimo de relanzar el proyecto regional a partir de bases
nuevas (Bizzozerro, 2003). No obstante, esa voluntad expresada por Lulay
Kirchner no se tradujo en mas acuerdos, sobre todo porque Brasil estaria
obligado a hacer importantes concesiones, algo que, respetando los objeti-
vos historicos de su politica exterior, rechazé por considerar que delegar su
soberania econémica en instituciones regionales aumentaria su vulnerabi-
lidad y reduciria su autonomia en materia de desarrollo.

Sin lugar a dudas fue por esa razén que la Argentina de Kirchner se
acercé a la Venezuela de Chavez en 2006; ello le permitiria llevar mas facil-
mente su relaciéon con Brasil y beneficiarse de los petrodolares venezolanos
en un momento en que debia regularizar su estatus financiero tras la gra-
ve crisis econémica que estallo en diciembre de 2001. La formacién de un
nuevo triangulo, compuesto por Buenos Aires, Brasilia y Caracas, anuncia-

'* Debido a la ausencia de autonomia de las relaciones exteriores en Argentina, Bue-
nos Aires modifica frecuentemente las prioridades de su politica internacional para obte-
ner el apoyo de grupos nacionales estratégicos, lo que turba las relaciones bilaterales, mas si
se recuerda que Brasil es muy critico de los diplomaticos argentinos por considerarlos dema-
siado dependientes de los poderes ejecutivos (Gomes Saraiva, 2005).
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ba la renovacion del Mercosur al reducir el elevado grado de asimetria del
que se beneficiaba Brasil desde 1991 (Cason, 2000). No obstante, parece
que la llegada de Venezuela al seno del bloque comercial produjo el efecto
contrario al aminorar las viejas tensiones entre Buenos Aires y Brasilia. Las
dos capitales se han visto obligadas a colaborar en todo a fin de reducir los
danos causados a la organizacién por un nuevo miembro que privilegia la
construccion de su estatus de potencia regional en vez de afianzar el mer-
cado comun.™

Otro signo de la debilidad de Brasil ante el Mercosur es visible en su
incapacidad para responder a las demandas de Paraguay y de Uruguay; que
son, a saber, acelerar la aplicacién del Protocolo de Ouro Preto para hacer
del organismo regional una verdadera unién aduanal y mejorar su funciona-
miento. Todo ello tiene el objetivo de sacarle mdximo provecho a un acceso
irrestricto a los mercados de Argentina y Brasil, estados que administran la
organizacion de manera bilateral sin preocuparse de las preferencias de los
otros miembros. Por otro lado, Uruguay firmé en 2006 un acuerdo marco
con Estados Unidos que podria derivar en un tratado de libre comercio, tal
como lo han hecho en anos recientes Chile, Colombia y Perd, aprovechan-
do que, desde 2003, los estadounidenses han incluido en su agenda hemis-
férica una nueva estrategia bilateral (Deblock y Turcotte, 2005). Incluso si
Uruguay abandonara el Mercosur, al no poder respetar mas el arancel exter-
no comun, el eventual tratado de libre comercio tendria un débil impacto
econémico dada la importancia marginal del pais dentro del bloque comer-
cial. No obstante, los efectos politicos serian mucho mas graves: el organis-
mo se desacreditaria ante sus principales socios comerciales, complicandole
la conduccién de su politica exterior a Brasil, que utiliza el Mercosur para
reforzar su posicion en los foros internacionales y al interior de los organis-
mos comerciales mundiales.

Es evidente que Uruguay se acercé a Estados Unidos para obligar a las
dos economias mds grandes del Cono Sur a ofrecerle ciertas ventajas; des-
de hace tiempo Uruguay y Paraguay estiman que Brasil y Argentina mono-
polizan las decisiones en el seno del Mercosur, ademas de reprocharles sus
actitudes demasiado defensivas durante las negociaciones comerciales.'” Por
otro lado, parece que Uruguay intenta obligar a Brasil a intervenir en el con-
flicto que mantiene con Argentina por la construccion de fabricas de pasta

' “Assesor admite alianca de Kirchner e Lula para conter Chavez”, Estado de Sio Paulo,
3 de febrero de 2007.

" Durante la 32* Cumbre del Mercosur en enero de 2007, Brasil y Argentina propu-
sieron un fondo de convergencia estructural para ayudar al desarrollo de pequenos paises y
reducir asi las asimetrias al interior de la organizacion.
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de papel en los margenes de un rio fronterizo. Pese a todo el dano politico
que ese conflicto genera al interior de la agrupaciéon regional, la diploma-
cia brasilena, siempre de manera muy cuidadosa, ha evitado intervenir argu-
mentando que se trata de un conflicto bilateral que no podria ser resuelto
en el marco de la estructura institucional de la organizacion.

Esa crisis constituye otro ejemplo que ilustra la incapacidad de Brasil
para asumir su papel de lider, a pesar de los grandes proyectos regionales
que animan desde hace tiempo su diplomacia. Segun Seitenfus (2005), el
Mercosur seria el gran perdedor de la estrategia del gobierno de Lula, dis-
puesto incluso a sacrificarlo para poner en marcha la Unién de Naciones
Suramericanas,'® proyecto mds acorde a los objetivos historicos de la poli-
tica exterior amazoénica. Los eventos acaecidos en la region andina desde
2005 ahondaran el desgaste del liderazgo brasileno, esta vez en competencia
directa con la Venezuela de Chavez y sus intenciones de construir un esta-
tus de potencia regional gracias a sus petrodolares y a un discurso antihege-
monco de gran resonancia en América del Sur.

La Union de Naciones Suramericanas en la era del nacionalismo andino

Al terminar el primer mandato del gobierno de Lula, varios eventos ya
habian transformado la geopolitica sudamericana y habian complicado
mas la ejecucion del proyecto regional de Brasil. El pais amazénico tuvo
que adaptarse, en ocasiones de manera muy torpe, al nuevo contexto, dis-
tinto del que su diplomacia habia considerado cuando construy6 su plan
de accion. El activismo venezolano, por una parte, y la llegada de una nue-
va generacion de lideres politicos en la region andina, por la otra, suscita-
ron cambios cuyos efectos se sintieron muy pronto en Brasilia. En el espacio
subcontinental, el margen de maniobra de Brasil es casi inexistente, mien-
tras que su diplomacia parece condenada a reaccionar ante los imprevistos,
sino es que a aguantar las derrotas sin chistar. Esto qued6 muy claro tras la
nacionalizaciéon de los activos de Petrobras (empresa brasilena) en Bolivia
en julio de 2006.

'® Desde principios de los afos noventa, la importancia concedida al Mercosur por los
presidentes brasilenos ha variado mucho. Para Itamar Franco (1992-1994), el TLCAS era mas
relevante que el Mercosur; ademas, las dificiles relaciones con Carlos Menem no permitian
acercamiento significativo alguno. El gobierno de Cardoso (1995-2002) intent6 hacer concu-
rrir al mismo fin su proyecto sudamericano y el Mercosur; sin embargo, la devaluacion unila-
teral de enero de 1999 min6 la legitimidad de Brasilia a los ojos de los socios del Cono Sur. El
primer mandato del gobierno de Lula (2003-2006) no aporté nada nuevo, a pesar de que se
habia anunciado una revolucién en los asuntos sudamericanos.
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La admision de Venezuela como miembro pleno del Mercosur también
en julio de 2006 constituye, sin lugar a dudas, el evento mds importante por
sus efectos, pues provocara una importante reconfiguracion de fuerzas en
América del Sur; ademds, hara mucho mads pesada, o engorrosa, a la diplo-
macia brasilena la gestion de los asuntos regionales. Si para Buenos Aires
y Brasilia la llegada de Venezuela represento, ante todo, una contribucién
energética estratégica que les permitird gozar de mayor autonomia frente
alos mercados petroleros internacionales, para los otros dos miembros del
bloque comercial la incorporacién de un nuevo socio contribuira a reducir
la fuerte asimetria al interior del organismo y, de esta forma, darle mayor
peso a sus viejos reclamos. Sobra decir que el acontecimiento alimenté la
esperanza en las otras cuatro capitales de ver un relanzamiento del Merco-
sur, aunque cada vez resulta mas claro que la accesion de Venezuela debili-
tard la organizacion e incrementara el riesgo de que la crisis que atraviesa
desde finales de los anos noventa se agrave, sobre todo si se consideran las
actitudes del presidente Chavez.

En efecto, apenas algunos meses después de su llegada, Buenos Aires 'y
Brasilia alimentaban ya vivas inquietudes ante las conductas tan particulares
del dirigente venezolano. Por ejemplo, al presentarse durante la 32" Cum-
bre del Mercosur, celebrada en Rio de Janeiro en enero de 2007, Chavez
anunci6 que habia ido a descontaminar la organizacion de sus ideas neolibe-
rales y a relanzar la integraciéon sudamericana desde el Mercosur, si, pero a
partir de bases nuevas, diferentes de las que Brasil y Argentina habian privile-
giado en 1991 al firmar el Tratado de Asuncién. Mds grave adn, el comporta-
miento politico tan discutible del presidente Chéavez pasé a ser rapidamente
otra fuente de inquietud para Brasil y Argentina por cuestionar la validez de
la clausula democritica que ellos mismos incorporaron a los fundamentos
juridicos del bloque para garantizar la consolidacion de las jévenes demo-
cracias del Cono Sur. En su condicién de miembro pleno, Venezuela estd
obligado a respetar las instituciones y practicas democraticas so pena de ser
excluido de la organizacion, tal como les sucedi6 a los militares paraguayos,
quienes tras tomar el poder en 1998 tuvieron que regresar a sus cuarteles
cuando Argentina y Brasil lo exigieron asi bajo amenaza de expulsar al pais
del bloque comercial.'” Finalmente, el alza vertiginosa desde 2003 del gasto
militar de Caracas genera mucha inquietud en Brasilia y en otras capitales
pues desafia el equilibrio militar regional y amenaza con alimentar las ten-

17 Las actitudes del presidente Chavez en cuestiones relacionadas con la libertad de
prensa en Venezuela y, sobre todo, los plenos poderes que se atribuy6 en enero de 2007, per-
mitiéndole gobernar por decreto durante dieciocho meses, podrian contravenir el espiritu de
la carta democrdtica del Mercosur.
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siones en varios puntos de conflicto."® Ademas, los responsables castrenses
brasilenos estan muy preocupados por el impacto que podria tener la circu-
lacién de esas armas en la zona del conflicto colombiano y por el eventual
desbordamiento de este tltimo hacia el espacio amazonico.

Las relaciones politicas dentro del Mercosur son ahora mucho mas difi-
ciles con la llegada de Venezuela.' Por otro lado, desde los primeros meses
de existencia del “nuevo Mercosur”, Lula da Silva y Néstor Kirchner ya exhi-
bian comportamientos que dejaban entrever su deseo de preservar la orga-
nizacion de las actitudes de Chavez. Parece incluso como si Caracas hubiera
provocado indirectamente un acercamiento estratégico entre Buenos Aires
y Brasilia, terminando asi con las tensiones bilaterales originadas por la deva-
luacién brasilena en enero de 1999, y con el triangulo estratégico destinado
a la reorganizacion del espacio sudamericano después del fracaso del pro-
yecto para crear el ALcA, impulsado por Washington desde principios de la
década de los noventa. Si Argentina se acercé a Brasil fue simple y llanamen-
te porque le teme mas a un errdtil liderazgo venezolano y a sus danos poten-
ciales que a los comportamientos de su viejo socio; lidiar con estos ultimos
es igual de dificil, pero al menos son mucho mas previsibles. Los brasilenos,
por su parte, prefieren volver a fundar la alianza con Argentina al ver que el
competidor venezolano construye una coalicion tras la llegada al poder de
presidentes con grandes afinidades ideolégicas entre ellos.

En efecto, Brasilia estda muy atenta a los vientos del cambio politico que
soplan en la zona andina desde la elecciéon de Evo Morales en Bolivia en el
otono de 2005. La razén es que esos comicios que han llevado al poder a
nuevos lideres, o que han renovado los mandatos de otros (todos ellos muy
criticos de las reformas econémicas liberales puestas en marcha a lo largo
de los anos noventa), han conducido al reforzamiento de un eje naciona-
lista que entra en conflicto directo con los proyectos econémicos que Bra-
sil ha reservado para la zona desde principios de los anos noventa. En ese
sentido, la nacionalizacién de activos de Petrobras por el gobierno de Evo
Morales es una senal inequivoca de las orientaciones ideologicas de esos
jefes de Estado. La liberalizacion de las economias y la armonizacién de las
politicas nacionales son dificilmente alcanzables en un contexto semejante.

'8 La compra de varios aviones caza rusos del modelo Sukhoi, la adquisiciéon de cien
mil ametralladoras AK 47, asi como la produccién de armas y municiones en territorio vene-
zolano representan para algunos una seria amenaza para América Latina. Sobre este punto
véase “Armamentos de Chavez sao ameaca a América latina”, Estado de Sao Paulo, 5 de febrero
de 2007.

19 Bolivia y Ecuador también han presentado su solicitud de admisién como miembros
plenos del Mercosur. Sin embargo, su pertenencia a la Comunidad Andina plantea un pro-
blema pues no podrian adoptar el arancel exterior comun del Mercosur.
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Esos paises han escogido la via del nacionalismo econémico y se oponen al
tipo de integracion privilegiado por Brasil y Argentina durante los primeros
anos de la década de los noventa, a saber, la creaciéon de una base regional
para facilitar la insercién de las economias en los mercados globales.?

Los cambios politicos producidos durante el primer mandato del gobier-
no de Lula dieron origen a dos modelos de desarrollo en América del Sur,
asi como a la reorganizacién del espacio sudamericano alrededor de Brasil
y de Venezuela, paises que representan ahora polos opuestos en los debates
sobre los medios para favorecer la integracion sudamericana. Brasil, Argen-
tina, Uruguay, Perd y Chile se retiinen en torno a un proyecto pragmatico
basado en una agenda liberal, en el ambito econémico, pero que en lo social
es mds intervencionista. Por su parte, Venezuela, Bolivia y Ecuador desarro-
llan una alternativa socialista poco relacionada a las estrategias favorecidas
por los paises del primer grupo (apertura comercial y participacion crecien-
te en los mercados globales).?!

La bipolarizacién del espacio regional, provocada por la intensa com-
petencia entre Brasil y Venezuela desde 2005, ha debilitado gravemente el
proyecto de la Unasur, ideado por Lulay presentado durante la Cumbre Sud-
americana de Cuzco en diciembre de 2004. A pesar de que el proyecto esta-
blece una estructura poco institucionalizada y de que su objetivo esencial es
encuadrar la liberalizacién de los intercambios comerciales y de las inversio-
nes dentro de la region, la feroz oposicion de Venezuela a lo que rapidamen-
te se asoci6 con las pretensiones regionales de Brasil cogi6 desprevenidos a
los diplomadticos amazoénicos, quienes no pudieron convencer a sus pares de
la pertinencia del proyecto. Ademas, Chavez aproveché la ocasién para criti-
car con todo detalle cada una de las iniciativas brasilenas que, a sus ojos, favo-
recerian inicamente a las grandes firmas exportadoras y dejarian de lado el
desarrollo social y cultural del espacio sudamericano. Por supuesto, el mis-
mo discurso se dejo escuchar durante la Segunda Cumbre de la csN, celebra-
da en Cochabamba, Bolivia, en diciembre de 2006. Sin embargo, Venezuela
dio un paso adelante al proponer una alternativa: un proyecto de integra-
cioén basado en instituciones dotadas de poderes supranacionales y calcado
del modelo europeo. Ello se opone a las intenciones de Brasil, que quiere

% En Brasil se cree cada vez mds que el gobierno de Lula escogié mal a sus asociados
regionales (Polonia Rios y Da Motta Veiga, 2006).

2! En febrero de 2007, Estados Unidos se acercé a Brasil y a Argentina con el propésito
de aislar a Caracas y a sus aliados andinos. Para los estadounidenses parece necesario desarro-
llar un contrapeso a la influencia de Chavez en la region y a su intento de ampliar su cruzada
antihegemonica. A pesar de considerar ahora como prioritaria la region sudamericana, Brasil
sigue dandole mucha importancia a sus relaciones con Estados Unidos, todavia socio esencial
desde un punto de vista econémico y comercial.
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evitar a toda costa la creacion de estructuras permanentes destinadas a ase-
gurar la gobernanza del espacio regional. El argumento implicito es que toda
delegacion de poderes nacionales en una estructura semejante les concede-
ria demasiada importancia a los paises pequenos de la regién.?

CONCLUSION

Mientras que Brasil desea lanzar la Unién de Naciones Suramericanas, una
estructura minima disenada para encuadrar la liberalizacién del comercio
y las inversiones, Venezuela le da prioridad a la Alianza Bolivariana para las
Américas (ALBA), un modelo de integracién cuyos fundamentos socioeconé-
micos son lo opuesto a los que la diplomacia brasilena ha situado en el cora-
zon de la Unasur. En América del Sur las tensiones crecen; en ese contexto,
Brasil es el que mas riesgos corre pues atin hoy sus proyectos son asociados a
un tipo de expansionismo subhegemonico, producto de la costosa relacion
de favoritismo que ha mantenido por mucho tiempo con Washington.

A pesar de sus constantes esfuerzos para distanciarse de Estados Unidos,
los paises sudamericanos estan perfectamente conscientes de que si Brasil
se ha acercado a ellos, es ante todo para construir su papel de lider regional
y seguir asi los pasos del barén Rio Branco, quien deseba hacer del gigante
amazénico un pais importante en la escena internacional. Desde luego, las
naciones vecinas rechazan reconocerle a Brasil ese estatus de superioridad
y miran con ojos muy desconfiados los avances o adelantos de sus proyectos.
Esto ultimo explica los numerosos fracasos diplomaticos en la regiéon desde
la llegada al poder de Lula. Por ejemplo, ningin pais sudamericano apoy6
a Brasil para obtener un asiento permanente en el Consejo de Seguridad de
la onu; la mayoria prefiere un sistema de rotaciéon que otorgaria ese lugar
a América del Sur y no inicamente a Brasil. Otro fracaso del mismo tipo
se dio en la Organizacion Mundial del Comercio (oMc), cuando el candi-
dato de Brasilia a la direcciéon del organismo fue ignorado por el conjunto
de los representantes sudamericanos; Uruguay se permitié incluso presen-
tar a su propio aspirante, revelando asi el alcance de la crisis en el seno del
Mercosur. Ultimo ejemplo, el candidato brasileno a la direccion del Ban-
co Interamericano de Desarrollo (BID) no tuvo mas éxito que en los otros
casos, reduciendo casi hasta la nada las ventajas de Brasil en la direccién de
las instituciones multilaterales y regionales durante el primer mandato del
gobierno de Lula.

2 Sobre este punto, Chile y Argentina comparten las reticencias de Brasil: ninguno
quiere perder la minima parte de su soberania en beneficio de instituciones sudamericanas.
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Desde 2003, la gestion del expediente sudamericano ha sido muy dificil
a pesar del optimismo desbordante desplegado por Brasilia. A las compli-
cadisimas relaciones que el pais mantiene con el vecino argentino, se suma
una feroz competencia con Venezuela y Bolivia, lo cual permite especular
que Brasil es incapaz de ejercer su liderazgo sobre la base tinica del “poder
blando”. Al no poseer recurso material alguno para desarrollar su proyec-
to, el pais se ve limitado de manera importante en sus capacidades de inter-
vencion. Por otro lado, la politica sudamericana de Lula ha provocado una
fuerte oposicion interna: buena parte de la poblacion le reprocha dedicar
demasiada atencién a la escena regional cuando deberia estar mds atento
a los problemas nacionales. Resulta claro que el segundo mandato de su
gobierno no permitira ningdin avance significativo en ese sentido.

Traduccion de FELIX G. MosTAJO
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