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ReSUMEN: A inicios del siglo xx1, Brasil se constituy6 en un protagonista crucial
como principal articulador del proyecto integracionista de Sudamérica. Al ya
existente Mercosur se le sumo la creacion de Unasur, reafirmando la construc-
cion de politicas regionales en torno a la idea de “Sudamérica”. En la actualidad,
sin embargo, la retraccion del liderazgo brasileno, junto con los virajes y desorien-
taciones ocurridos en Unasur y en Mercosur, han danado la credibilidad de las
iniciativas de la region, asi como la posibilidad de identificar una voz conjunta en
Sudamérica. Pese a ello, creemos que dificilmente podria hablarse de un desaco-
plamiento total de Brasil de la subregion o, dicho de otro modo, de un abandono
efectivo de los regionalismos. El reconocimiento de las vicisitudes distintivas por
las que han atravesado los Estados latinoamericanos nos lleva més bien a pensar
en un entramado complejo y desordenado, en el cual el devenir politico institu-
cional de Brasil tendra relevantes repercusiones para el futuro de la region.
Palabras clave: América Latina; Sudamérica; regionalismo; Brasil;
politica exterior
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ABSTRACT: In the early 21st Century, Brazil established itself as a crucial protago-
nist and principal coordinator of the South American integrationist project. In
addition to the existing Mercosur, Unasur was created, encompassing the entire
subcontinent, and thereby reaffirming the formulation of regional policies based
on the concept of “South America”. Now however, the withdrawal of Brazilian
leadership in South America combined with shifts and lack of direction within
Unasur and Mercosur have damaged the credibility of the initiatives in the re-
gion, as well as the possibility of identifying a concerted voice in South America.
Nevertheless, it is too soon to speak of a complete decoupling of Brazilian from
the sub-region, that is, an effective abandonment of regionalism. Recognizing
the distinctive histories of Latin American and Caribbean countries gives rise to
a complex and disorganized structure in which the political and institutional
course of Brazil will have significant repercussions for the future of the region.
Keywords: Latin America; South America; Brazil; foreign policy.
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Risumi: Au début du XXle siecle, le Brésil s’est retrouvé acteur important, dont
le role était de coordonner le projet d’intégration de ’Amérique du Sud.
L’Union des nations sud-américaines (Unasur) se joignait au Marché commun
du Sud (Mercosur), ce qui renforcait I'élaboration de politiques régionales ins-
pirées de I'idée d’'une Amérique du Sud. De nos jours, cependant, I’affaiblisse-
ment du role dirigeant du Brésil s’ajoute aux virages et a la désorientation de
I'Unasur et du Mercosur, ce qui a diminué la crédibilité de leurs initiatives, ainsi
que la possibilité d’entendre une voix unifiée de ’Amérique du Sud. Cepen-
dant, nous ne croyons pas que le Brésil se soit completement désengagé de la
région ni que les régionalismes aient été abandonnés. La constatation des diffi-
cultés auxquelles les états latino-américains ont dii faire face nous mene plutot
a évoquer un paysage compliqué et désordonné, ot I'avenir politique et institu-
tionnel du Brésil aura des effets importants sur le sort de la région enticre.
Mots clefs: Amérique latine; Amérique du Sud; régionalisme; Brésil;
politique étrangere.
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INTRODUCCION

1 regionalismo ha constituido uno de los ejes centrales

de las relaciones internacionales latinoamericanas. Los

deseos integracionistas han sido histéricamente con-
templados por la produccion académica de la region, asi
como también por las principales directrices de politica exte-
rior desarrolladas, a lo largo de los anos, por diversos gobier-
nos del area.

En efecto, las raices del regionalismo latinoamericano se
confunden con el nacimiento de los Estados de la region vy,
pese a las vicisitudes que ha experimentado, el ideal integra-
cionista representa la forma mas ambiciosa del sentimiento re-
gional.! Se trata de un proceso anejo, que ha conocido sucesivos
altos y bajos en funcioén de condicionamientos tanto inter-
nos como externos. En dicho contexto, el rol del Estado brasi-
leno como uno de los principales articuladores de los proyectos
integracionistas de la region, resulta un hecho ineludible.

Durante los anos cincuenta y sesenta, los gobiernos de la
region, imbuidos del espiritu cepalino, defendieron una ac-
tiva intervencion estatal para apoyar el desarrollo industrial,
las inversiones en infraestructura de transporte, comunica-
ciones y energia, reformas agrarias, redistribucion de los in-
gresos y aumentos de los servicios sociales. En general, eran
“coaliciones amplias y progresivas, del centro a la izquierda,
de cardcter urbano, modernizador, nacionalistay populista”.?
El keynesianismo, el socialismo y las teorias del desarrollo
proporcionaron un respaldo teérico e ideolégico para estas
iniciativas. Sobre la base de estrategias nacionales de indus-
trializacion, que durante esta época se habian adoptado en
la mayoria de los paises de América Latina y el Caribe (ALC),

L' A. Van Klaveren, “El eterno retorno del regionalismo latinoameri-
cano”, Nueva Sociedad (275), 2018, p. 2.

2 0. Sunkel, “Desarrollo e integracion regional: cotra oportunidad
para una promesa incumplida?”, Revista de la cepar (nimero extraordina-
rio), 1998, p. 234.
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se busco crear mercados regionales mayores para aprovechar
las ventajas de las economias de escala y la eficiencia del pro-
ceso de sustitucion de importaciones.

En Brasil, particularmente, la integracion constituy6 uno
de los ejes conceptuales constantes de su politica exterior.?
En la década del cincuenta, el programa de gobierno de Ku-
bitschek (1956-1961) dio prioridad al esfuerzo de industria-
lizacion, considerandolo fundamental para el desarrollo
economico del pais. Dicho objetivo se tradujo ademas en el
entendimiento entre Kubitschek y el resto de los mandata-
rios de la region —especialmente con el presidente Frondizi
de Argentina (1958-1962)— no solo en el plano econémico,
sino también en el politico.* Ese clima de cooperacién fue lo
que posibilité en 1960 el surgimiento de la Asociacion Lati-
noamericana de Libre Comercio (ALALC), primer proceso
de integracion de la region, a partir de la propuesta del de-
nominado ABRAMEX (Argentina, Brasil y México).

Desde un punto de vista sistémico, el desenlace de las dos
guerras mundiales y la Gran Depresion de 1930 habian mos-
trado los peligros de una dependencia excesiva de la exporta-
cion de productos primarios, por lo cual se promovié, como
alternativa, el desarrollo industrial y la integracion economi-
ca de la region. Dichas experiencias dieron lugar a lo que,
mas tarde, los especialistas denominarian “regionalismo ce-
rrado” incluyendo iniciativas como la ya mencionada Asocia-

3 A. Cervo, “Brazil’s Rise on the International Scene: Brazil and the
World”, Revista Brasileira de Politica Internacional, en Amado Cervo y Anto-
nio Carlos Lessa (ed.), Emerging Brazil under Lula: an assessment on Interna-
tional Relations (2003-2010), ano 53, edicion especial.

4 En efecto, cuando el gobierno de Kubitschek promovié la llamada
Operacion Panamericana, cont6 con un pleno respaldo de Frondizi.
También en el marco de las Conferencias Panamericanas, ambos manda-
tarios defendieron la idea de que la mayor amenaza para sus paises no
estaba en las potencias extracontinentales, sino en el subdesarrollo, Gise-
la Pereyra Doval, La identidad nacional de Brasil en su politica exterior.
El caso de los gobiernos de Vargas (1930-1945), Geisel (1974- 1979) y Da
Silva (2003-2010), tesis doctoral, Rosario, Argentina, Universidad Nacio-
nal de Rosario, 2011, p. 170.
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cion Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC) el Mercado
Comun Centroamericano (Mcca), la Comunidad del Caribe
(caricoM) y el Pacto Andino.

Resulta relevante senalar que, en ninguno de estos casos,
el objetivo de construir capacidades nacionales y aprender
del desarrollo industrial y tecnologico se logré plenamente.
Por el contrario, frente al auge de las empresas transnaciona-
les, los esquemas de integracion regional favorecieron el enla-
ce de subsidiarias de dichas empresas multinacionales en
distintos paises entre si y con sus paises sede.’

Para fines de la década del setenta y durante los anos
ochenta, el ideario de integracion perdio interés y credibili-
dad, tanto por sus magros resultados como por el desenlace
de acontecimientos internacionales trascendentales, como
las crisis petroleras de 1973 y 1979 y el endeudamiento exter-
no que afect6 a toda la region, dando lugar a la denominada
“década perdida” para toda ALC.

Pese a ello, no deben dejarse de lado ciertos esfuerzos ten-
dientes a no abandonar los intentos integracionistas, los cua-
les se plasmaron en la Declaracion de Iguazi firmada en 1985
por los presidentes de Brasil y Argentina, Sarney y Alfonsin.
En un escenario de redemocratizacion regional, este acto sig-
nificé el relanzamiento de las relaciones bilaterales y, sobre
todo, el germen que posibilitaria la reanudacion de los esque-
mas de integracion sudamericanos concretados, anos mas tar-
de, en la creacion del Mercado Comun del Sur (Mercosur).

Los anos noventa significaron la consolidacion de regime-
nes democraticos en la mayoria de los paises latinoamerica-
nos. Esta situacion politica favorecio relaciones mas estrechas,
amplias y amistosas entre los gobiernos de la region, propi-
ciando un resurgimiento del movimiento integracionista. En
esta nueva etapa, se busco hacer frente a los desafios que ge-
neraba la globalizacion, a partir de politicas de liberalizacion
economica intrarregional en el marco de los principios im-
partidos por el Consenso de Washington. En este sentido, a la

5 Sunkel, art. cit., p. 237.
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revitalizacion o reestructuracion de esquemas integracionis-
tas ya existentes —como la Comunidad Andina de Naciones
(caN), se sumaron nuevas iniciativas, entre las cuales se desta-
6 la creacion del Mercosur, principal exponente del modelo
de “regionalismo abierto”.

En este contexto, el futuro latinoamericano parecio divi-
dirse entre los proyectos de los dos grandes lideres latinoa-
mericanos: México y Brasil. Mientras que el primero opto
por convertirse en socio de Estados Unidos, el segundo bus-
c6 consolidar su presencia en Sudamérica marcando distan-
cia con la potencia norteamericana.’

No caben dudas de que los regionalismos latinoamerica-
nos experimentaron, durante la primera década de la pos-
Guerra Fria, notables avances econémicos en materia de
intercambios comerciales e inversion extranjera, asi como
progresos politicos en el plano institucional y en materia de
cooperacion. Sin embargo, a fines de la década del noventa,
la integracion latinoamericana entro en crisis o en un perio-
do de “estancamiento”,” “hibernacién”® o “parilisis”,? po-
niendo en evidencia ciertas vulnerabilidades vinculadas al
énfasis puesto en la liberalizacién comercial intragrupo, en
detrimento de un mayor esfuerzo para la construcciéon de
politicas comunes.

Con respecto al Mercosur, particularmente, se hace refe-
rencia a una fase de “doble crisis”, producto de la devalua-
cion del real en Brasil en 1999 y de la crisis financiera de
Argentina en 2001. Ambas situaciones provocaron una pri-

6 P. Hakim, “Two Ways to Go Global”, Foreign Affairs, 81 (1), 2002.

7J. A. Sanahuja, “Del ‘regionalismo abierto’ al ‘regionalismo post-li-
beral’. Crisis y cambio en la integracién regional en América Latina” (pp.
11-54), Alfonso Martinez, L. Pena y M. Vazquez, Anuario de la Integracion
Regional de América Latina y el Gran Caribe, nim. 9L, Buenos Aires, CRIES,
2008, p. 23.

8 R. Miranda, Politica exterior argentina. Idas y venidas entre 1999y 2003,
Rosario, Ediciones PIA, 2003, p. 26.

9 R. Bouzas, “Las relaciones Uni6én Europea-Mercosur”, Nueva Socie-
dad, 190, 2004, p. 64.
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macia de los intereses domésticos generando nuevos retro-
cesos en el esquema regional.!”

El agotamiento de la estrategia de regionalismo abierto
dio paso a intensos debates politicos e ideolégicos en cuan-
to a la integracion regional y a las modalidades de insercion
internacional. Asi, la llegada al poder de diversos gobiernos
de izquierda propicio el desarrollo de un modelo de integra-
cion “fisico-estructural”, “posliberal”, “posneoliberal” o “pos-
hegemonico”.

En este contexto, Brasil —de la mano del gobierno de Lula
da Silva- se constituyé en un protagonista crucial como prin-
cipal articulador del proyecto integracionista. Desde esta
perspectiva, al ya existente Mercosur se le sumo la creacion
de la Union de Naciones Sudamericanas (Unasur) que abar-
caba la totalidad del subcontinente y, por consiguiente, rea-
firmaba la construccion de politicas regionales en torno a la
idea de “Sudamérica”.

En la actualidad, luego de diez anos del surgimiento de
esta ultima iniciativa regional, una nueva fase se ha inaugura-
do en el marco de estos regionalismos. LLa dinamica latinoa-
mericana parece hoy en dia bifurcarse entre, por un lado, una
reedicion del regionalismo abierto —a través de la Alianza del
Pacifico-y, por otro, un proceso de deconstruccion de Suda-
mérica como bloque geopolitico y actor regional en el sistema
mundial.!! En relacién con este ultimo punto, resulta insosla-
yable vincular la crisis regional con la critica coyuntura politi-
cay econémica que atraviesa Brasil en tanto lider del proceso
sudamericano.

Del mismo modo, la llegada de Jair Bolsonaro a la presi-
dencia en Brasil ha profundizado la fragmentacion regional en
la medida en que el nuevo gobierno propicia un alejamiento
del gigante sudamericano de su region de pertenencia, apos-
tando por una insercion internacional unilateral y solitaria.

10 Sanahuja, art. cit.
' D. Nolte y V. Mijares, “La crisis de Unasur y la deconstruccién de
Sudamérica”, Dossier Especial: crisis de Unasur, 2018.
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Frente a los sucesos aqui detallados cabe preguntarnos:
¢qué implicaciones tienen las actuales vicisitudes por las que
atraviesa la region para la supervivencia de esquemas inte-
gracionistas que posibiliten aglutinar a los gobiernos latinoa-
mericanos en un proyecto comun y propio? ¢;Qué factores
permiten explicar la actual fragmentacion del regionalismo
y la implosion de Unasur en América del Sur? ;Cudl es el
papel de Brasil en este proceso? ¢De qué manera los giros de
politica exterior promovidos por el gobierno de Bolsonaro
atentan contra las tradiciones regionales, fragmentando tan-
to los esquemas de integracion como el propio liderazgo re-
gional brasileno?

Sobre la base del método historico interpretativo, el pre-
sente trabajo tiene por objeto analizar las actuales vicisitu-
des que aquejan al regionalismo latinoamericano, asi como
el posible repliegue de Brasil como principal articulador del
proceso.

En este sentido, y a modo de hipotesis de trabajo, sostene-
mos que la nueva fase en la que estan los regionalismos lati-
noamericanos no puede entenderse a partir de una supuesta
falta de institucionalidad —como se sostiene desde perspectivas
que abogan por explicaciones en “espejo” con el proceso
europeo- sino que responde en mayor medida a un proce-
so de redefinicion propia, en funcion de significativas alte-
raciones ocurridas tanto en las coyunturas globales como
nacionales que han, por tanto, incidido en la logica regional.
Asimismo, creemos que la llegada de Bolsonaro al gobierno na-
cional implica un quiebre en la politica exterior de Brasil en
relacion con su esfera de pertenencia, en la medida en que ha
dejado de lado el estrechamiento de relaciones regionales pro-
movido desde la redemocratizacion, particularmente los lazos
bilaterales con Argentina. Por el contrario, la politica desarro-
llada por la nueva presidencia busca desacoplar a Brasil de su
region, desestimando incluso probables fricciones con sus pares
sudamericanos, a los efectos de propiciar una insercion interna-
cional solitaria y unilateral acompanada de una clara alineacion
con Estados Unidos y un acercamiento pragmatico a China.
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El articulo se enfoca, en primer lugar, en los diversos
abordajes teoricos que han buscado explicar la evolucion del
regionalismo en ALC y, especificamente, en Sudamérica. En
segundo lugar, se analiza la evolucion de la reciente politica
externa de Brasil y los desafios econémicos y politicos para el
regionalismo sudamericano en funcién de los cambios y vicisi-
tudes ocurridos en el continente en los tltimos tiempos. Final-
mente, la dltima seccion presenta algunas reflexiones finales.

ENFOQUES SOBRE REGIONALISMO

En el plano tedrico, entre los analistas de relaciones inter-
nacionales existen algunos consensos basicos en cuanto al
concepto de regionalismo. Como destac6 Nolte,'? la idea de
regionalismo como categoria amplia hace referencia al re-
conocimiento de la regiéon como un sistema abierto y no ce-
rrado, como si es estudiado el sistema internacional.!® En
otros términos, un sistema regional es un subsistema permea-
ble o poroso!* influido por las dindmicas politicas y econémi-
cas, locales y nacionales, y por los constrenimientos sistémicos
de la estructura econémica global y de la geopolitica de las
grandes potencias. Por esta razon, las regiones pueden ser
pensadas como clusters geograficos, construidos politicamente
por las unidades estatales e influidos por actores econémicos
y politicos diversos, fuerzas sociales locales, nacionales y trans-
nacionales. Estas unidades regionales no siempre actiian como
actor unitario, pero su caracteristica es que son subsistemas
abiertos, porosos a los constrenimientos globales y a las dina-

12D. Nolte, “Potencias Regionales en la Politica Regional: conceptos
y enfoques de analisis”, Working Papers num. 30, 2006.

13D. A. Lake y P. M. Morgan, Regional orders: building security in a new
world, University Park, Pa., Pennsylvania State University Press, 1997 y B.
Buzan y O. Waever, Regions and powers: the structure of international security,
Cambridge, Nueva York, Cambridge University Press, 2003.

14 P. J. Katzenstein, A World of Regions, Londres e Ithaca, Cornell Uni-
versity Press, 2005.
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micas complejas de los ambientes domésticos. Una region, en
este sentido, es un espacio territorial donde confluyen, de ma-
nera compleja y contradictoria, aspectos ideacionales, fuer-
zas sociales, instituciones politicas y redes de poder global.

En términos basicos y como punto de partida, el regiona-
lismo presupone un “conjunto de diversos proyectos de coo-
peracion en varias subregiones”.!> Sin embargo, es mas dificil
observar grados de consenso en torno a los conceptos mas
especificos, como la idea de integracion regional o de coo-
peracion regional. Si la integracion regional es una forma
avanzada de cooperacion entre Estados nacionales, en un
espacio geografico especifico, ¢qué tipo de cooperacion se-
ria esa? ;Cuadl es la finalidad y en qué medida podemos adop-
tar una teoria general de la integracion?

Legler!' propone una primera clasificacion entre los
analistas de la integracion y del regionalismo latinoameri-
cano: las perspectivas optimistas, cuya argumentacion sostiene
que los cambios en el regionalismo en los 2000 provoca-
ron transformaciones positivas en lo que respecta a la so-
berania de los paises,!” y las visiones mds escépticas del

15 A, Malamud y G. L. Gardini, “Has Regionalism Peaked? The Latin
American Quagmire and its Lessons”, The International Spectator: Italian
Journal of International Affairs, 47 (1) 2012, pp. 116-133.

16 T. Legler, “Post-hegemonic regionalism and sovereignty in Latin
America: optimists, skeptics, and an emerging research agenda”, Contexto
Internacional 35 (2) 2013, pp. 325-352.

17p Riggirozzi, “Re-territorializando consensos: hacia un regionalis-
mo post-hegemoénico en América Latina”, en A. Serbin, L. Martinez y H.
Ramanzini Janior, El regionalismo “post-liberal” en América Latina y el Caribe:
nuevos actores, nuevos temas, nuevos desafios. Anuario de la integracion regional
de América Latina y el Gran Caribe 2012, Buenos Aires, cries, 2012 y P. Rig-
girozzi, “Region, regionness and regionalism in Latin America: towards a
new synthesis”, New Political Economy 17, nim. 4 (2012), pp. 421-443; P.
Riggirozzi y D. E. Tussie, The rise of post-hegemonic regionalism: The case of
Latin America, Paises Bajos, Springer, 2012; J. Preciado y A. Florido, “La
Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribenos: integracion ‘post-
neoliberal’, neoliberal ortodoxa y contrahegemonica”, en Carlos Eduardo
Martins y Consuelo Silva Flores (coord.), Nuevos Desafios para la Integracion
de América Latina, Buenos Aires, Editorial ARCIS cLACSO, 2013.
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proceso.'® No obstante, esta division remite a expectativas y
anhelos que, muchas veces, han tomado la experiencia eu-
ropea como modelo a seguir y que, por tanto, desconocen
las particularidades propias de distintas realidades politicas,
econdémicas y culturales. En consecuencia, en cada oportuni-
dad en que los regionalismos latinoamericanos se han visto
afectados por reveses, disensos entre sus miembros o retroce-
sos en el proceso colectivo, la busqueda de causales que per-
mitan explicar esos periodos criticos ha girado en torno a la
falta de institucionalidad de los esquemas latinoamericanos.
En efecto, las actuales dificultades que enfrenta Unasur se
interpretan, en algunos casos, desde esta perspectiva. En
este sentido, se sostiene que “el modelo intergubernamental
e interpresidencialista de Unasur ayudé al avance del pro-
yecto de integracion en tiempos de una mayor sintonia ideo-
légica entre gobiernos. Pero en tiempos de polarizacion
ideolodgica y politica, la falta de una institucionalidad supra-
nacional limita las capacidades de gestion de crisis”.!?

Por otro lado, si retomamos el concepto de Haas?’ de in-
tegracion regional se observa que “incluye el ‘como’y el ‘por
qué’ Estados nacionales voluntariamente se reinen entre si
con sus vecinos con el objetivo de ceder atributos de sobera-
nia, al mismo tiempo que adquieren nuevas capacidades para
resolver conflictos entre ellos”.?! En esta definicion, el “como”

18 A. Serbin, “Déficit democritico y participacion ciudadana en el
marco del regionalismo post-liberal”, Anuario de Integracion Regional de
América Latina y el Gran Caribe, A. Serbin, L. Martinez y H. O. Ramazini Jr.,
Buenos Aires, criEs, 2012; R. Diamint, “Regionalismo y posicionamiento
suramericano: Unasur y ALBA”, Revista cmos d’Afers Internacionals_(101),
2013, pp. 55-80; A. Malamud, “Overlapping Regionalism, No Integration:
Conceptual Issues and the Latin American Experiences”, Eul, Working
Papers, 2013; Malamud y Gardini, art. cit.

19 Nolte y Mijares, art. cit.

20 E. B. Haas, “The study of regional integration: treflections on the
joy and anguish of pretheorizing”, en L. N. Lindberg y S. A. e. Scheingolds,
Regional Integration: Theory and Research, Cambridge, MA, Harvard Univer-
sity Press, 1971.

21 Ibid, p. 6; Malamud, art. cit., p. 2.
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y el “por qué” implican respectivamente cuestiones metodolo-
gicas y de agenda de investigacion empirica.

El caso de Sudaméricay el rol de Brasil en los procesos de
integracion regional nos coloca en un desafio interesante
que significa, en gran medida, realizar un esfuerzo heuristico
para abrir determinadas “jaulas conceptuales”,?? es decir, he-
rramientas teoricas que fueron utiles para explicar casos dife-
rentes, pero que se muestran pobres para comprender el
fenomeno del regionalismo sudamericano. Por esa razén, en
primer lugar, debemos reconocer la existencia de estas “jau-
las conceptuales” y, en segundo lugar, reflexionar sobre su
superacion. Este proceso exige un esfuerzo epistemologico y
metodologico importante, para no quedar presos de concep-
tos y presupuestos del regionalismo y de la integracion que
nacieron para explicar el origen, evolucion y trayectoria de la
Unioén Europea. Como los autores destacan, el principio cen-
tral que define la “jaula conceptual” europea sobre lo regio-
nal “es la suposicion implicita de que la cesion de soberania
o poder nacional a los organismos suprarregionales es la con-
dicion sine qua non para la existencia de un proyecto regiona-
lista de integracion”.?®

Este enfoque restrictivo excluye la consideracion de otros
aspectos que enriquecen el analisis de un esquema de inte-
gracion, de forma evolutiva. A modo de ejemplo, ALC com-
parte valores y normas comunes en materia de pazyseguridad,
tales como la solucion pacifica de las controversias o la prohi-
biciéon de armas de destruccion masiva, que son ejemplares si
se comparan con cualquier otra regiéon del mundo. En Suda-
mérica, el proceso historico regional ha permitido consolidar
una zona de paz, donde los paises integrantes han dejado de

22 E. Vivares, P. Torres Lombardo y K. Cvetich, “Enfoques y cdrceles
conceptuales en el entendimiento de los Nuevos Regionalismos Latinoa-
mericanos”, en A. Bonilla y I. E. Alvarez, Desafios Estratégicos del Regionalis-
mo Contemporaneo: cELAC e Iberoamérica, San José, Costa Rica, Flacso, 2013;
E. Vivares, Regionalism, Development and the Post-Commodities Boom in South
America, Londres, Palgrave Macmillan, 2018.

23 Vivares, Torres y Cvetich, art. cit., p. 23.

Foro Internacional (FI), LX, 2020,
nam. 3, cuad. 241, 1041-1080
ISSN 0185-013X; e-ISSN 2448-6523
DOL: 10.24201/£.v60i3.2770



FI 1.X-3 FEL ROL DE BRASIL EN EL REGIONALISMO LATINOAMERICANO 1053

lado las rivalidades generando una identificacion positiva con
el otro. Dicha situacion no exime de la presencia de tensiones
y desigualdades en la region. No obstante, durante una déca-
da, la Unasur demostr6 capacidad para enfrentar y mediar
en una serie de conflictos como las crisis internas de Bolivia en
2008 y de Ecuador en 2010. Asimismo, en 2010 contribuy6 a
reducir serias tensiones bilaterales entre Colombiay Venezue-
la. Finalmente, el regionalismo latinoamericano del siglo XXI1
posibilito, pese a una considerable rivalidad entre Brasil y Mé-
xico, que dichos gobiernos —dos potencias regionales en pug-
na— encontraran férmulas para acomodarse mediante el
establecimiento de la ceLac.?*

En virtud de lo expuesto, es posible identificar otra linea
de investigadores?® con los cuales coincidimos, y que desta-
can que los casos latinoamericanos y caribenos responden a
“modelos” y/o visiones de la integracion regional diferen-
tes. En otras palabras, se trata de un conjunto de perspectivas
que, sin caer en un mero parroquialismo, focaliza el analisis
en los atributos distintivos del proceso latinoamericano.

Desde este enfoque, un analisis del actual regionalismo
latinoamericano pone de manifiesto diversas concepciones
yuxtapuestas. La Alianza del Pacifico, por un lado, es una
nueva forma de regionalismo abierto, que contrasta con los
modelos de regionalismo posliberal y que ademas ha habili-
tado cierto regreso de México a Sudamérica. Esta constituido

24]. A. Vadell, “El Foro China-CELAC y el nuevo regionalismo para un
mundo multipolar: desafios para la Cooperacion ‘Sur-Sur’ ”, Carta Inter-
nacional 13 (1), 2018, p. 8; Van Klaveren, art. cit.

25 J. Briceno Ruiz, “La iniciativa del arco del Pacifico latinoamerica-
no: un nuevo actor en el escenario de la integracion regional”, Nueva So-
ciedad, 228, 2010, pp. 44-59; P. Riggirozzi, “Re-territorializando...”, art. cit.
y P. Riggirozzi, “Region, regionness...”, art. cit., Riggirozziy Tussie, op. cit.;
J. Briceno Ruiz, “Ejes y modelos en la etapa actual de la integracion lati-
noamericana”, Estudios Internacionales, 175; 2013, pp. 9-39; Legler, art. cit.;
Malamud, 2013, art. cit., Preciado y Florido, art. cit.; J.A. Sanahuja, “Enfo-
ques diferenciados y marcos comunes en el regionalismo latinoamerica-
no: Alcance y perspectivas de Unasur y CELAC” (pp. 75-108), Pensamento
Propio 39, 2014.
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por paises que firmaron tratados de libre comercio (TLC) con
Estados Unidos, sean éstos bilaterales o plurilaterales, como
es el caso del TLCAN-NAFTA. Tres de sus miembros fundado-
res participan también en la Cooperacion Econémica de
Asia Pacifico (APEC), y dos de ellos (Chile y Pert) tienen TLC
con China.

Por otro lado, destacamos las experiencias de regionalis-
mo posneoliberal, como Unasur, ALBA y GELAC. Cabe recordar
que el regionalismo posliberal, a diferencia del estructuralis-
mo cepalino tradicional, hace hincapié en las exportaciones, y
asi la integracion tiene un papel central y no de mero soporte
al desarrollo nacional: el ambito internacional se torna enton-
ces importante para la consecucion de objetivos nacionales.?
En sintonia con los cambios en la orientacion de la politica
externa, el gobierno de Lula busc6 profundizar el estrecha-
miento de vinculos con los paises sudamericanos. En un mun-
do de bloques, Brasil llevé a Sudamérica a fortalecerse como
entidad politico-econémica: “América del Sur surge, enton-
ces, como un polo y una entidad politica econémica muy im-
portante, a pesar de todas las dificultades que conocemos. El
avance de la integracion sudamericana, simbolizado por la
Unasur, fue un paso importante en esta direccién”.?’

En este contexto, el Mercosur seria un caso “hibrido” y
no habria un consenso entre los analistas citados. Creado en
1991, el Mercosur conlleva en si mismo una contradiccion
interesante. Su surgimiento se inspir6 en los postulados del
regionalismo abierto,?® como institucién para adaptarse a la

26 Elisa de Sousa Ribeiro Pinchemel, “Paradigmas da atuacio brasilei-
ra no Mercosul”, Universitas: Relagoes Internacionais, vol. 9, nam. 1 (2011):
297-330.

27 “A América do Sul surge, entao, como um polo e uma entidade
politico-econémica muito importante, apesar de todas as dificuldades que
conhecemos. O avanc¢o da integracao sul-americana, simbolizado pela
unasul, foi um importante passo nessa direcao” [en el texto, traduccién
del editor], C. Amorim, “Brasil, um pais provedor de paz”, Estudos Interna-
cionais 1 (2), 2013, pp. 127-138.

28 Comision Econémica para América Latina, CEPAL, El regionalismo
abierto en la América Latina y el Caribe. La integracién econémica al ser-
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globalizacion neoliberal. No obstante, su prop6sito normativo
fue avanzar hacia una unién aduanera o un mercado comun,
inspirandose en el modelo de la Unién Europea. Traspasando
gobiernos con distintas orientaciones ideolégicas, desde aque-
llos mas liberales de la década de los noventa hasta los deno-
minados progresistas de principios del siglo xx1, el Mercosur
logré consolidarse como principal esquema de negociacion
regional de Sudamérica.

El escenario actual, sin embargo, esta planteando serios
desafios. En términos economicos, la reciente firma del tra-
tado Mercosur-Union Europea podria interpretarse como
un avance para este esquema regional mercosureno. En
cuanto al aspecto politico, no obstante, su situacion es critica
si tomamos en consideracion la existencia de miembros sus-
pendidos (Venezuela) o con riesgo de suspension (Bolivia)
en funcion de la llamada clausula democritica. A ello deben
sumarse las inminentes tensiones bilaterales entre el gobier-
no de Bolsonaro y el flamante gobierno electo de Alberto
Fernandez en Argentina.

La cELAC, por otra parte, se presentaba como el interlocu-
tory la plataforma natural de los paises de ALG, como componen-
te politico (y geopolitico) estratégico e intergubernamental
del proceso de integracion regional.?’ Este componente
es crucial para facilitar la realizaciéon de acuerdos economi-
cos extrarregionales con una orientaciéon mas autonomista.
Los acuerdos con la Unién Europea®” y con la Republica Po-
pular China (rRpc) son los acontecimientos destacados de
este proceso.?!

Como contrapartida, en marzo de 2019, los gobiernos de
Chile, Colombia, Argentina, Brasil, Ecuador, Paraguay y Pera

vicio de la transformacién productiva con equidad, 1994, https://reposito
rio.cepal.org/handle/11362/22634

29 0. Dabéne, The politics of regional integration in Latin America : theore-
tical and comparative explorations, Nueva York, Palgrave Macmillan, 2009.

30 JLA. Sanahuja, “La UE y cELAC: Revitalizaciéon de una relacién
estratégica”, Relaciones birregionales/ Series de los Foros de Reflexion, 2015.

31 Vadell, 2018, art. cit.
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decidieron crear el Foro para el Progreso de América del Sur
(Prosur). Esta nueva iniciativa de integracion regional, de
orientacion conservadora, nacio sobre las cenizas de Unasur,
la cual fue abandonada por los nuevos gobiernos que llega-
ron al poder en los paises sudamericanos, considerandola
un esquema en exceso ideologizado. Prosur naci6 con el
mismo espiritu que la Alianza del Pacifico, es decir, bajo la
promesa de poca burocracia, una estructura simple, sin secre-
tariado y a bajo costo.*?

En suma, y pese a todas sus limitaciones, ALC ha exhibido
“considerables grados de interaccion entre unidades politicas
(subnacionales, nacionales o transnacionales) que compar-
ten ideas comunes, establecen objetivos y definen métodos
para alcanzarlos y, de esa manera, contribuyen a construir
una region”.? El desorden institucional del regionalismo lati-
noamericano no debe confundirse con la ausencia de regime-
nes regionales.?* Antes bien, lo que se observa en la actualidad
son esquemas regionales en pugna con miradas ideologicas
divergentes. Las recientes crisis politico-institucionales desen-
cadenadas en Chile y Bolivia parecen haber acentuado dicha
polarizacion.

Pese a ello, destacamos que el proceso colectivo latinoa-
mericano ha evolucionado a partir de dos fuertes tradiciones
historicas y legales que, de un lado, abogan por una férrea
defensa de la soberania nacional pero que, al mismo tiempo,
exhortan a una solucion pacifica de las controversias. Ambos
principios han forjado las caracteristicas distintivas del regio-
nalismo latinoamericano imprimiéndole su singularidad.

La disruptiva llegada de Jair Bolsonaro a la presidencia
en Brasil podria echar por tierra los esfuerzos brasilenos de
conduccion sudamericana, lo cual amerita el analisis del rol
de Brasil en los regionalismos latinoamericanos.

32 S3ez Leal, J. y F. Rivas Molina, “Sudamérica entierra a la Unasur de
Chavez, Kirchner y Lula”, El Pais, 22 de marzo de 2019, https://elpais.
com/internacional/2019/03/22/argentina/1553281368_627367.html

3% Dabéne, op. cit., p. 215.

34 Van Klaveren, art. cit. p. 71.
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POLITICA EXTERIOR BRASILENA Y REGIONALISMO:
¢AMERICA LATINA O AMERICA DEL SUR?

Década del noventa: el liderazgo brasilenio en el marco
de la globalizacion

La literatura de politica exterior brasilena identifica tres pa-
trones de accion de la politica exterior, salvaguardando el
interés nacional para ampliar los margenes de autonomia y
estimular el desarrollo. El primero, que prevalecié6 en las dé-
cadas de los sesenta y setenta, es conocido como “autonomia
por la distancia”3® que, basicamente, consistié en posiciones
criticas en relacion con el statu quo global y se adhiri6 activa-
mente a las politicas orientadas a la industrializacion. Par-
tiendo del presupuesto de que el sistema internacional es
jerarquico —centro-periferia— y basado en relaciones de po-
der asimétricas, se proponian diferentes estrategias para in-
crementar la autonomia utilizando recursos tangibles e
intangibles de poder. Estas estrategias incluian politicas que
fomentaran la integracion regional o subregional, un mayor
equilibrio frente a Estados Unidos y un perfil activo en poli-
tica exterior. Fue precisamente en este periodo que Brasil y
los otros paises de ALC intentaron implementar el proyecto
del ALALC como un medio de establecer un gran mercado
para desarrollar las economias de escala y, por lo tanto, for-
talecer las economias nacionales.?°

35 G. Fonseca Jr, A legitimidade e outras questdes internacionais: poder e
ética entre as nagoes, Sao Paulo, Paz e Terra, 1998

3 M. R. S. d. Lima, The political economy of Brazilian foreign poli-
cy: nuclear energy, trade, and Itaipu, tesis de doctorado, Vanderbilt Uni-
versity, 1986; R. Russell y J. G. Tokatlian, El lugar de Brasil en la politica
exterior argentina, Buenos Aires, Fondo de Cultura Econémica, 2003; J.
Estay, “Past and Present of Latin American Regionalisms, in the Face of
Economic Reprimarization”, en E. Vivares, Regionalism, Development and
the Post-Commodities Boom in South America, Londres, Palgrave Macmillan,
2018.
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El segundo patron de politica exterior brasilena es el deno-
minado “autonomia por la integracién”,*” que es muy diferen-
te al concepto de integracion trabajado por autores del
regionalismo. Esta politica, adoptada en la década del noven-
ta, favorecio la apertura econémica en curso bajo los postula-
dos del Consenso de Washington.®® En este sentido, implico
la busqueda de una autonomia via la integracion con los mer-
cados globales, en consonancia con la apertura financiera y
comercial. Con el fin de la Guerra Fria y la consiguiente su-
premacia econoémica, ideolégica y militar de Estados Unidos,
los responsables de formular la politica exterior de Brasil, y
de la mayoria de los paises de la region, entendian que el
pais deberia participar activamente junto a las potencias eco-
nomicas occidentales, Estados Unidos en particular, con el
objetivo de crear un ambiente favorable para el desarrollo
econémico.® Bajo esta perspectiva, dicho progreso econémi-
co se daria como consecuencia de una apertura amplia y uni-
lateral del comercio y las finanzas. Segun la interpretacion de
muchos académicos, técnicos, politicos y analistas, ésta seria
la mejor estrategia de insercion internacional en un mundo
regido por la globalizacion econoémica. Esta politica exterior
estaba en sintonia con la visiéon de un regionalismo liberal o
regionalismo abierto, como lo presentaba la cepaL, y lo re-

37 E] término “autonomia por la participacion” también es utilizado
en la literatura especializada como sin6nimo de “autonomia por la inte-
gracion”. Fonseca Jr., op. cit., L. Pinheiro, “Traidos pelo Desejo: Um Ensaio
sobre a Teoria e a Pratica da Politica Externa Brasileira Contemporanea”,
Contexto Internacional 22 (2), 2000, pp. 305-335; T. Vigevani, M. F. d. Olivei-
ray R. Cintra, “Politica Externa no Periodo FHC: a busca de autonomia
pela integracao”, Tempo Social 15, 2003, pp. 31-61.

% J. Williamson, “What Washington means by policy reform”, en ]J.
Williamson, Latin American Adjustment: How Much Has Happened?, Washing-
ton, Institute for International Economics, 1990.

39 1. Vadell, “La Argentina de Kirchner: el retorno del Estado en el
siglo XX1y sus implicaciones en la politica externa”, Andlise de Conjuntura
opsa, 2008, pp. 1-21.

40 cEpAL, 0p. cil.
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comendaban fuertemente las instituciones financieras inter-
nacionales como el Fm1 y el Banco Mundial.

En este contexto, el gobierno brasileno de Collor de Me-
llo (1990-1992) fue uno de los promotores, junto con el pre-
sidente Carlos Menem, de Argentina, de la creacion de un
mecanismo de integracion del Cono Sur, es decir, del Merco-
sur. Es menester senalar que, desde sus comienzos, la evolu-
ciéon econoémica de Brasil, asi como sus politicas internas y su
posicion negociadora dentro del bloque, condicionaron no-
tablemente la marcha global del proceso de integracion, su
metodologia y su agenda de negociaciones. Paralelamente,
la actitud brasilena respecto a las negociaciones externas del
bloque, por ser el socio mayor, definieron lo que se identifi-
ca como “posicién Mercosur”. 4!

Los comienzos del siglo XX1 estuvieron marcados por
cambios en la politica exterior brasilena en respuesta a un
contexto internacional critico. Los ataques terroristas del 11
de septiembre de 2001 reorientaron las prioridades de poli-
tica exterior de Estados Unidos, relegando a América del Sur
a un segundo plano en las prioridades geopoliticas de la su-
perpotencia. Este hecho y la crisis econémica de 2001 —cuyo
impacto en la subregion fue particularmente dramatico en
la Argentina— colocaron en jaque al modelo de politica ex-
terna basado en la “autonomia por la integracion”. 42

Inicios del siglo xxi1: la busqueda de un liderazgo sudamericano

La crisis econémica de inicios de siglo puso en cuestion los
principios del modelo de desarrollo neoliberal en la region.
De esta manera, la politica exterior brasilena, en los tltimos
anos del mandato de Fernando Henrique Cardoso (FHGC),
mostro algunas tentativas de distancia sutil en relaciéon con

41 P. d. Motta Veiga, “Brasil, el Mercosur y el ALCA”, Foreign Affairs en es-
paniol, 1, 2001.
42 Vigevani, Oliveira y Cintra, art. cit.
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Estados Unidos, observadas en el trato que se dio a las ne-
gociaciones en torno del Area de Libre Comercio de las
Américas (ALCA), en la intensificacion del dialogo entre
el Mercosur y la Unién Europea vy, finalmente, en la mayor
aproximacion con los demas paises de Sudamérica, India, la
RPC y Sudafrica.

La eleccion de Luiz Inacio Lula da Silva como presidente
de Brasil significo, en este sentido, la consolidacion de esa
orientacion de cambios que ya habia sido tibiamente imple-
mentada en el final del gobierno de rCH. Segun analistas,
inclusive considerando el mandato completo de FcH, la poli-
tica externa de Lula no presenté muchas diferencias en rela-
cion a las tematicas principales.

Si bien desde el punto de vista discursivo, el gobierno del
PT se esforzo en enfatizar las diferencias con la anterior admi-
nistracion, en la prdactica no existieron cambios radicales en
la consecucion de la politica exterior sino, fundamentalmen-
te, modificaciones o ajustes en las prioridades y en las relevan-
cias otorgadas a las diversas cuestiones. Aun cuando estos dos
gobiernos representaban tradiciones diplomaticas diferentes,
ambos persiguieron el mismo objetivo distintivo de la politica
exterior brasilena: desarrollar econémicamente al pais pre-
servando al mismo tiempo cierta autonomia politica.*3

Desde una perspectiva mds minuciosa, Amaury de Souza**
diferencia dos corrientes de pensamiento, cada una de las
cuales proponia determinadas estrategias para la insercion
internacional de Brasil. La primera corriente, de corte liberal,
se aproximaba a los supuestos y directrices que guiaron la po-
litica exterior de Brasil durante el gobierno de ruc. Promovia
la realizacion de reformas internas tendientes a fortalecer las
reglas de mercado en la economia doméstica. La autonomia

43 C. Giaccaglia, “Brasil desde la mirada argentina. El activismo inter-
nacional brasileno en los ambitos multilaterales”, en R. Bernal Meza y L.
Bizzozero, La politica internacional de Brasil: de la region al mundo, Montevi-
deo, Ed. Cruz del Sur, 2014, p. 81.

# Amaury de Souza, A agenda internacional do Brasil. A politica externa
brasileira de fhe a Lula, Rio de Janeiro, CEBRI, 2009.
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nacional se procuraba mediante la cooperacion para la crea-
cion de regimenes internacionales que mejorasen las posicio-
nes negociadoras frente a los paises mas fuertes.* En el otro
extremo, se encontraban los criticos de la agenda de liberali-
zacion, muchos de los cuales comandaron la politica exterior
ejecutada por el gobierno de Lula da Silva. Esta estrategia de-
fendia la insercion mundial de Brasil por medio de un proyec-
to nacional autbnomo, basado en activas politicas de desarrollo
y en la creacion de alianzas con paises que tuviesen intereses
semejantes, es decir, la cooperacion Sur-Sur (css) y la profun-
dizacion de la integracion de Sudamérica. Dicha estrategia se
proponia contribuir al surgimiento de un orden internacio-
nal multipolar que contuviese las politicas unilaterales esta-
dounidenses, distintivas de los primeros anos post 11-S.46

En funcion de esta ultima estrategia mencionaday con-
forme fueron avanzando los anos de la gestion del pT en el
poder, fue posible observar ciertas reorientaciones en la
manera de actuar y en las posiciones en los foros interna-
cionales. El gobierno Lula asumi6 una postura mas critica
respecto a los efectos de la globalizacion, reafirmando las
posiciones tradicionales de Brasil en las negociaciones co-
merciales para obtener acceso a los mercados de los paises
industrializados, defendiendo mecanismos que favorecie-
ran a las naciones menos desarrolladas y la implementacion
de politicas de desarrollo que permitiesen una mayor auto-
nomia tecnoloégica. Asi, aplicando una estrategia de “autono-
mia por la diversificacion”,*7 el gobierno de Lula se adhiri6 a
los principios, normas y reglas internacionales, propiciando
mayores niveles de multilateralismo internacional, enfocan-
dose en las alianzas Sur-Sur, que incluian tanto a las alianzas
regionales estrechas como con Argentina —dando continui-
dad a la prioridad que habia definido FcH-, asi como los

4 Ibid., p. 21.

16 Ibid., pp. 22-23.

47T, Vigevani y G. Cepaluni, “A Politica Externa de Lula da Silva: A
Estratégia da Autonomia pela Diversificacao”, Contexto Internacional 29

(2), 2007, pp. 273-334.
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acuerdos con socios no tradicionales, como la rRPc, India,
Rusia, varios paises de Africa y el Oriente Medio.

De esta manera, una vez consolidado el poder del pT a
nivel nacional, fue posible diferenciar tres corrientes princi-
pales de pensamiento en materia de politica exterior.*® En
primer lugar, los globalistas: aquellos que continuaban de-
fendiendo las medidas de liberalizacion como medio para
insertarse al mundo, creian que Brasil debia seguir fortale-
ciendo sus vinculos comerciales con los paises desarrollados
del norte y que la integracion regional debia concentrarse
en el comercio, las inversiones y la infraestructura. Este pri-
mer grupo se constituyo entonces en el sector de los grandes
criticos del gobierno de Lula.

En segundo lugar, se hallaban los posliberales, que cues-
tionaban la actual distribucion del poder mundial y, por con-
siguiente, privilegiaban la css mediante el establecimiento
de alianzas horizontales tanto con los paises sudamericanos
como con las potencias emergentes extrarregionales. Los
posliberales fueron el sector mas favorable al gobierno de
Lula y se ubicaron, fundamentalmente, en torno de las poli-
ticas desarrolladas por Celso Amorin, diplomatico de carrera
y ministro de Relaciones Exteriores de ese gobierno.

Por ultimo, se encontraban los regionalistas, que ponian
el énfasis en la integracion regional como base para una pos-
terior integracion a la economia mundial. En este sentido,
consideraban que la proyeccion global brasilena dependia
de la capacidad de poder, en primer lugar, integrar el conti-
nente sudamericano. A diferencia de los posliberales, este
grupo estimaba que el pais no podia conquistar, por si solo,
la proyeccion deseada en la escena internacional.*® Los re-
gionalistas se agruparon fundamentalmente en torno a la fi-
gura de Marco Aurelio Garcia, miembro del Pt y principal
asesor de Lula para asuntos latinoamericanos.

48 Souza, op. cit., p. 32.
49 Loc. cit.
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En funcion de la situacion descrita, cabe remarcar la ac-
tuacion del propio Lula da Silva quien, sobre la base de una
eximia diplomacia presidencial, supo conjugar las acciones
desarrolladas tanto en ambitos regionales como globales, con
cierta cuota de ambigtiedad, pero sin provocar fricciones
de importancia, sobre todo en relacién con los paises de su
vecindario.5?

Como destacan Mariano, Ramanzini Junior y Ribeiro de
Almeida, con el gobierno Lula hubo un foco en la dimen-
sion politica de la politica externa brasilena y un énfasis en
la autonomia regional y nacional “fruto de la percepcion de
que la integracion y la cooperacion regional exigen determi-
nadas acciones que las fuerzas del mercado por si solas no
son capaces de realizar”.?!

En lo que respecta al fortalecimiento del Mercosur, en
octubre de 2003, los presidentes Lula y Néstor Kirchner
firmaron el “Consenso de Buenos Aires” en la capital ar-
gentina, comprometiéndose en temas como desarrollo de
tecnologia, participacion conjunta en diversos foros interna-
cionales, la negociacion del ALcA, el medio ambiente y la ges-
tion de la deuda publica. Durante este periodo, las relaciones
en el Mercosur se caracterizaron por diversos conflictos sec-
toriales, disputas comerciales y discusiones predominante-
mente bilaterales argentino-brasilenas. Si bien se registraron
ciertos intentos para superar estos problemas y avanzar en la
profundizacion de la integraciéon —como la implementacion
del roceM, las iniciativas para eliminar el doble cobro del
arancel externo comun (AEC) y los programas y proyectos
con vistas a la integracion en las principales cadenas produc-
tivas de la region— los resultados no fueron significativos.

50 G. Lechini y C. Giaccaglia, “Brasil en el laberinto de los espejos. Su
rol regional en el siglo xxi”, El debate politico, revista iberoamericana de andli-
sis politico, 4 (6), 2007, pp. 70-87.

51 M. P. Mariano, Ramanzini Junior, H. y Ribeiro de Almeida, R. A.,
“O Brasil e a Integracao na América do Sul. Uma Analise dos Ultimos Dez
Anos”, Relagoes Internacionais (41), 2014, p. 123.
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La convergencia politica e ideologica de ambos gobiernos
sudamericanos no viabilizo la profundizacion del Mercosur,
como bien lo destacan Vigevani, Favaron, Ramanzini y Co-
rreia.’? Esto se debid, sobre todo, a los desequilibrios comer-
ciales entre Argentinay Brasil y a las respuestas del gobierno
argentino, en algunos casos unilaterales, que evidenciaron
los conflictos de intereses en la dimension de la economia
sectorial.®® La rdpida recuperacién argentina tuvo como
consecuencia directa alteraciones sustanciales en el comer-
cio bilateral con Brasil, creando un creciente déficit en la
balanza comercial argentina que llegé a mas de 3600 millo-
nes de dolares en 2005. En 2008, el déficit argentino lleg6 a
la cifra de 4400 millones de délares con Brasil. Los conflic-
tos bilaterales tenian, por lo menos, un motivo comercial
visible.>* El recrudecimiento de este problema fue una cons-
tante en la década y media del siglo xx1. Segtn el Instituto
de Estadisticas y Censos de la Argentina (INDEC), el déficit
comercial con Brasil en 2016 fue de US$ 4566 millones y en
2017 fue de US$ 8563 millones.?®

Los conflictos entre Argentina y Brasil, centrados en las
cuestiones comerciales, han pautado las principales discu-
siones entre ambos paises en los tltimos anos, evidenciando
el cardcter comercial e intergubernamentalista de esa fase
del modelo de integracion del Mercosur. Desde 2005, el go-
bierno argentino presionaba a Brasil para la aplicacion de
las clausulas de salvaguardas para algunos sectores de la in-
dustria argentina, hasta que, en febrero de 2006, logré una con-

52T Vigevani, G. Favaron, H. Ramanzini y R. A. Correia, “O Papel da
Integracao regional para o Brasil: universalismo, soberania e percepcao
da elites”, Revista Brasileira de Politica Internacional, 51 (1), 2008, p. 19.

53 T. Camposy J. Vadell, “A Encruzilhada Regional do Mercosul: Bra-
sil e a Argentina na procura de um relacionamento estavel para o século
XXI”, opsa, Analise de Conjuntura, 2009.

51 En 2002, afio posterior a la crisis, el superdvit comercial de Argenti-
na habia sido de mas de 2300 millones de délares, segiin datos consultados
de la ALADI, http://nt5000.aladi.org/siicomercioEsp/Marcolnferior.htm

% INDEC, op. cil.
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quista significativa. Ambos paises llegaron a un acuerdo con
la creaciéon de un Mecanismo de Adaptacién Competitiva®®
(MAC), cuya funcion seria evitar la entrada predatoria de
productos de uno de los dos paises al mercado vecino. De
esta manera, “las criticas a esa negociacion fueron expresivas
por parte de sectores del propio gobierno brasileno, espe-
cialmente del Ministerio de Hacienda, el Ministerio de Pla-
nificacién y el de Industria y Comercio”.?” En aquella época,
la prensa brasilena destaco: “A pesar de ser extremadamente
celebrado desde el lado argentino y entendido por el grupo
de los responsables de tomar decisiones de Itamaraty (can-
cilleria brasilena) como esencial para la sobrevivencia del
bloque, el acuerdo provocé descontento en el sector pro-
ductivo brasileno y gener6 discordias incluso en el interior
del gobierno”.%®

Los sectores industriales brasilennos también se mostraron
contrarios al acuerdo. El entonces presidente de la Confede-
racion de la Industria (cN1), Armando Monteiro Neto, expre-
s6 que “el mecanismo contraria el espiritu de la integracion
del Mercosur y genera un clima de retroceso en el desarrollo

% Este mecanismo fue creado en 2005 para superar las divergencias
comerciales entre Argentina y Brasil; establece salvaguardas comerciales
para ciertos productos con el objetivo de satisfacer la demanda de algu-
nos sectores econémicos de Argentina y de Brasil (pero especialmente de
Argentina), que se sentian amenazados por la baja competitividad de los
productos, en el caso de que se aplicasen los mecanismos de una unién
aduanera completa. A pesar de haber generado reacciones negativas del
lado brasileno, la iniciativa fue un paso importante para preservar las rela-
ciones bilaterales y estimular consenso en otras tematicas, tales como el
acuerdo automotriz y la desdolarizacion del comercio bilateral.

57 Campos y Vadell, art. cit.

% “Embora extremamente comemorado pelo lado argentino e enten-
dido pelo grupo decisério do Itamaraty como essencial a sobrevivéncia do
bloco, o acordo provocou descontentamento entre o setor produtivo bra-
sileiro, sendo motivo de discordia até mesmo dentro do governo” [traduc-
cion en texto del editor], “Acordos e Discussoes”, Diario O Globo, 3 de
febrero de 2006, http://gl.globo.com/bomdiabrasil/0,, MUL815454-1602
0,00-ACORDO+E+DISCUSSOES.html
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del bloque”.? En la misma sintonia, el presidente de la Fede-
racion de Industrias de Sao Paulo (¥1Esp), expreso:

Si hubiera desvio de comercio, éste fortaleceria la industria
china, la coreana, la de Indonesia, pero no la industria argen-
tina. Tal y como esta escrito, no impide ni elimina la posibili-
dad de desvio de comercio. En la practica, se observa que a lo
largo de estos anos, incluso en estos acuerdos sectoriales, en
muchos casos terminaron dando lugar a un desvio de comer-
cio. En otras palabras, Argentina dejando de comprar a Brasil
y comprando a paises de otros continentes.%

Este momento, quizas, haya sido el mas interesante para
observar la division de fuerte caracter antiintegracionista en
importantes sectores de la burguesia empresarial brasilena.
Estos segmentos empresariales comenzaron a exteriorizar sus
desagrados respecto al Mercosur, expresando que lo mas con-
veniente seria un retroceso real y estratégico. Es decir, conso-
lidar solamente una zona de libre comercio, situacion que
permitiria a Brasil firmar acuerdos comerciales bilaterales
con otros paises. Este repliegue, fundamentan sus defenso-
res, reforzaria la autonomia del pais.

Lima%! reconoce que la alianza estratégica de Brasil®?
con Argentina se vio perjudicada por la erosion de las coali-
ciones domésticas de los sectores favorables a la integracion,
tanto entre los sectores pro apertura econémica como entre
los desarrollistas. Sin embargo, este descontento, como apun-
tan Vigevani et al.,5 ya se manifestaba en 2004, cuando se
produce la coincidencia de posiciones entre la FIESP, Abical-

59 Loc. cit.

60 Loc. cit., traduccién del editor.

61 M. R. S. d. Lima, “Decisoes e indecisdes: um balanco da politica
externa do primeiro governo do presidente Lula”, Observatorio Politico Sul-
Americano, 2007.

62 M. R. S. d. Lima, “Tradicao e Inovacao na Politica Externa Brasilei-
ra”, Plataforma Democratica, 2010.

63 Vigevani, Favaron, et al., p. 19.
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cados (Asociacion brasilena de fabricantes de calzados),
Eletros (Asociacion nacional de fabricantes de productos
electronicos) yla AEB (Asociacion brasilena de comercio ex-
terior). Las raices de este encuentro pueden hallarse en la
década de los noventa, cuando “los intereses brasilenos co-
menzaron a movilizarse y crearon una Coalicion Empresa-
rial Brasilena (CEB)con el objetivo de establecer posiciones
consensuales entre los diversos sectores en las negociacio-
nes del Mercosur”.

Frente a estas desavenencias ocurridas en torno al Merco-
sur, el gobierno brasileno de Lula da Silva efectu6 el lanza-
mientode unanuevainiciativaen el marco delosregionalismos
latinoamericanos, a partir de la creaciéon de Unasur. Dicho
proyecto busco consolidar el liderazgo brasileno en todo el
continente sudamericano. Por esta misma razon, el gobierno
argentino de Néstor Kirchner se mostro reticente, en un princi-
pio, a este proyecto que fue, sin embargo, aceptado mas tarde,
con cierta “resignacion” por el gobierno de Cristina Fernan-
dez de Kirchner frente al inevitable ascenso brasileno.

Las dos primeras décadas del siglo XXI constituyeron,
por tanto, una etapa de consolidacion del liderazgo del gi-
gante sudamericano en la regioén, en la medida en que fue
capaz de neutralizar esquemas integracionistas alternativos
—como el ALcA, propuesto por Estados Unidos, y el ALBA, de
Hugo Chavez-y de excluir otros posibles liderazgos regiona-
les como el mexicano, logrando imponer su propio proyecto
de una unidad geopolitica y econémica sobre la base de las
fronteras sudamericanas. Pasada esta primera etapa de inte-
gracion, las sintonias politico-ideolégicas del eje Brasilia-Bue-
nos Aires-Caracas, propiciaron una reafirmacion de Unasur
como principal interlocutor de la region con el resto del mun-
do, basados ademads en una agenda que trascendia lo mera-
mente economico-comercial.

No obstante, las asimetrias existentes con Brasil siguie-
ron siendo el principal factor disruptivo. En la tltima década
del siglo xX, los dos mercados principales del Mercosur se
tornaron muy interdependientes en términos comerciales y
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de flujo de capitales, pero esta dependencia fue mayor para
Argentina que para Brasil, cuyas exportaciones se diversifica-
ron hacia otras regiones.®* En este mismo sentido se observa
que el mercado brasileno recibi6 una significativa porciéon de
las ventas externas argentinas, constituyéndose en el princi-
pal comprador mundial de bienes de Argentina y superando
holgadamente tanto a Chile como a China. No obstante, su
importancia comparativa como mercado de destino de la
produccion argentina fue mermando perceptiblemente. Este
descenso obedece, especialmente, al incremento de las ven-
tas argentinas a China, Estados Unidos y otros paises de ALc.5
Como contrapartida, el historico segundo puesto ocupado
por Argentina (detras de Estados Unidos) como el segundo
comprador internacional de Brasil también se vio modifica-
do por el crecimiento de China en la region, que desplazo a
Argentina a partir de 2009.%

Los esfuerzos brasilenos de consolidacion del esquema
regional no lograron sostenerse en el tiempo y cuando la si-
tuacion interna comenzo a deteriorarse, ésta tuvo como co-
rrelato el inicio de una fase también critica para las iniciativas
regionales. Si bien es cierto que la crisis brasilena no es el
unico factor a tener en cuenta, puesto que a ella se suma la
grave situacion interna de Venezuela, asi como la renovada
incertidumbre econémico-financiera de Argentina, lo cierto
es que la actual vulnerabilidad del principal articulador del

64V. Klagsbrunn, “Argentina e Brasil: relacoes comerciais em expan-
sao no ambito do MERCOSUL”, en G. Lechini, W. Gongalves y V. Klags-
brunn, Argentina e Brazil. Vencendo os preconceitos. As varias arestas de uma
concepgao estratégica, Rio de Janeiro, Revan, 2009, pp. 425-430.

65 Camara Argentina de Comercio y Servicios, “Las exportaciones ar-
gentinas: evolucion reciente y caminos para su expansion”, Buenos Aires,
cac: 2016, https://www.cac.com.ar/data/documentos/1_CAC%20Las%
20exportaciones%20argentinas%20-%20Evoluci%C3%B3n %20reciente
%20y %20caminos % 20para%20su%20expansi% C3 %B3n.pdf

66 S. Schtremel, La “alianza estratégica” argentino-brasilena en el pro-
ceso de conformacion de un subsistema internacional sudamericano. Le-
xis y praxis en la politica externa brasilena hacia la Argentina, tesis doctoral,
Universidad Nacional de Rosario, 2018, p. 124.
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proceso regional debilita el esquema sudamericano en su
conjunto.

La crisis brasilena de 2016: preludio de la fragmentacion
sudamericana

Con la llegada de Michel Temer, las grandes estrategias de-
sarrolladas por los gobiernos del pT se mantuvieron en los
ambitos globales por medio de politicas reactivas o de acom-
panamiento —como en el caso de BRICS— mientras que en las
esferas regionales se opto por una desactivacion de ciertas ini-
ciativas —como la suspension de actividades en el caso de Una-
sur— o por la busqueda de una flexibilizacion de los esquemas,
como la que se pretende en el ambito del Mercosur.5

Al llegar Temer al poder con una agenda conservadora,
coincidié con un movimiento regional de retroceso de los
gobiernos progresistas en la region. Desde el segundo man-
dato de Dilma Roussef'y, especialmente, con Michel Temer, la
politica externa brasilena fue reactiva, contradictoria y confu-
sa. Durante la primera fase, a inicios del gobierno de Temer,
se intento6 desarticular la idea de “golpe” frente al proceso de
impeachment. En la segunda fase, con José Serra del partido
PsDB como Ministro de Relaciones Exteriores, se busc6 im-
plementar un programa especifico basado en 10 directrices.5
De estos puntos, dos objetivos se destacaron en la nueva agen-
da conservadora y se extendieron hasta la vision de mundo
sostenida por el actual gobierno de Bolsonaro: 1) la entrada
de Brasil a la Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo
Econoémico (0CDE), y 2) la aceleracion de la negociacion del

67 C. Giaccaglia, “Brazil: ladders and snakes®, Janus.net, FE-journal of
International Relations 9 (1), 2018, p. 164.

8. Serra, Discurso do ministro José Serra por ocasido da cerimonia de
transmissao do cargo de ministro de estado das Relacoes Exteriores, 2016,
http://www.itamaraty.gov.br/pt-BR/notas-a-imprensa/14043-discurso-do-
ministro-joseserra-por-ocasiao-da-cerimonia-de-transmissao-do-cargo-
de-ministro-de-estado-dasrelacoes-exteriores-brasilia-18-de-maio-de-2016
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acuerdo Mercosur y Union Europea. Estos dos focos fueron
ganando importancia en la politica doméstica, en especial
para legitimar las politicas econémicas de austeridad en tres
proyectos especificos: a) el proyecto de enmienda constitu-
cional de limites de gastos publicos (Pec do teto de gastos) que
congelo los gastos publicos por 20 anos; 2) la reforma laboral
y 3) la reforma del sistema jubilatorio y de pensiones,? el
cual fue demorado pero logré aprobacion en octubre de
2019, ya durante el gobierno de Bolsonaro.

En marzo de 2017, Aloisio Nunes, también del pSDB, reem-
plazé a José Serra como canciller, manteniendo las mismas
directrices en materia de politica exterior. No obstante, la
inestabilidad politica y la escasa legitimidad del gobierno de
Temer hicieron imposible avanzar con una agenda propositi-
va. Con respecto a la OCDE, la idea de Temer y las elites econo6-
micas era colocar a Brasil en el “club de los paises ricos”, pero
esa intencion enfrento fuertes resistencias, en especial de Es-
tados Unidos. Esta reticencia se manifesté posteriormente
durante el gobierno Bolsonaro, de clara posicion pro Estados
Unidos, como una ingrata sorpresa, cuando en octubre de 2019
el gobierno de Trump escogi6 a Argentinay Rumania como
candidatos a la 0cDE.”

El foco de preocupacion politica fue puesto entonces en
la consecucion de una agenda “negativa” la cual tuvo conti-
nuidad durante los primeros meses del gobierno de Bolsona-
ro. La accion mas destacada en este sentido fue la declaracion
conjunta de Brasil, Argentina, Paraguay, Colombia, Peru y
Chile, el 20 de abril de 2018, de suspender, por tiempo inde-
terminado la participaciéon de sus gobiernos en Unasur, an-
tesala del retiro definitivo realizado por Argentina y seguido
por el gigante sudamericano bajo la gestion de Bolsonaro en

69 “Reforma da Previdéncia”.

70 “Leia a integra da carta em que os EUA recomendam apenas Argen-
tina e Roménia para a ocpr”, Folha de Sao Paulo, 11 de octubre de 2019,
https://wwwl.folha.uol.com.br/mercado/2019/10/leia-a-integra-da-car
ta-onde-o-eua-recomenda-apenas-argentina-e-romenia-para-a-ocde.shtml
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abril de 2019. De esta manera, se concreto, una virtual extin-
cion de Unasur.

En materia de politica regional, la vision conservadora
que comparten los gobiernos de Temer y Bolsonaro indica,
en gran medida, un retorno a la idea de regionalismo abier-
to y el enfoque subyacente de pensar los procesos de inte-
gracion regional, no como una herramienta de autonomiay
proyeccion internacional de Brasil, mds o menos institucio-
nalizada, sino como un estorbo con los objetivos de alinea-
ciéon automatica con Estados Unidos y para integrarse a la
economia global de manera unilateral. Esa concepcion “anti-
rregional” puede observarse desde el inicio del gobierno Te-
mer, con su canciller José Serra, hasta los primeros meses del
gobierno de Bolsonaro, con el canciller Ernesto de Araujo.

En suma, la estrategia brasilena de liderazgo sudamerica-
no ha sido dinamitada en menos de un ano. Al abandono de
Unasur, se anade un malestar creciente en la relacion bilate-
ral con Argentina, producto de la inminente llegada del go-
bierno de Alberto Fernandez. Esta tension en la relacion
argentino-brasilena, que es clave para el futuro regional, ha
tenido dos manifestaciones. Por un lado, el interés del go-
bierno bolsonarista de propiciar una reducciéon del arancel
externo comun en el seno del Mercosur, lo cual podria gene-
rar serias consecuencias para la economia argentina y que,
por consiguiente, cuenta con el rechazo del préximo gobier-
no de Alberto Fernandez. En segundo lugar, las reiteradas
fricciones entre Bolsonaro y Fernandez han promovido un
regreso de México a nuestra region, de la mano de Argenti-
na, lo cual erosiona la idea de “Sudamérica” y vuelve a poten-
ciar una vision amplia de “Latinoamérica” que durante tanto
tiempo Itamaraty intento evitar.

CONCLUSIONES

Como pudimos observar a lo largo de este trabajo, el regio-
nalismo ha constituido uno de los ejes centrales de las rela-

Foro Internacional (FI), LX, 2020,
nam. 3, cuad. 241, 1041-1080
ISSN 0185-013X; e-ISSN 2448-6523
DOI: 10.24201/£i.v60i3.2770



1072 JAVIER A. VADELL Y CLARISA GIACCAGLIA I 1L.X-3

ciones internacionales latinoamericanas y caribenas. En
este contexto, Brasil se constituy6 en un protagonista crucial
como principal articulador del proyecto integracionista de
Sudamérica.

El regionalismo latinoamericano se trata de un proceso
anejo, que ha conocido altas y bajas sucesivas, en funciéon de
condicionamientos tanto internos como externos. En la ac-
tualidad, los procesos regionales se encuentran frente a una
nueva encrucijada que, por tanto, no constituye una excep-
cion a la evolucion hasta aqui detallada.

En este sentido, la comunidad epistémica ha comenzado
a hablar de una nueva etapa de “regionalismo a la carte’.”" En
este contexto, dicho regionalismo esta caracterizado por una
desaceleracion y profundizacion de la bilateralizacion de la
integracion en ALC,”? lo cual puede explicarse tanto por va-
riables exégenas como endoégenas.

Desde un punto de vista sistémico, las principales variables
a considerar incluyen el auge internacional de politicas pro-
teccionistas y soberanistas, asociadas con el Brexity la llegada
de Donald Trump al gobierno de Estados Unidos, asi como la
irrefrenable presencia de China en la region —que puede im-
plicar tanto un efecto capitalizador para las economias su-
damericanas orientadas a la exportacion, como un efecto
devastador si so6lo conlleva una agudizacion del proceso de
reprimarizacion que comenzo6 a afectar a la region durante la
ultima década. La actual guerra comercial sino-norteamerica-

I'N. Comini y A. Frenkel, “Unasur, de proyecto refundacional al
fantasma del Sudamexit”, Anuario de la Integracion Regional de América
Latina y el Gran Caribe, nim. 13, A. Serbin, L. Martinez Alfonso, H. Ra-
manzini Janior y A. Serbin Pont, Buenos Aires, Coordinadora Regional
de Investigaciones Econémicas y Sociales (cries), 2016, pp. 181-207.
C. Quiliconi, “The South American Regionalisms: A Shift or the Re-
turn of Economic Integration?”, en E. Vivares, Regionalism, Development
and the Post-Commodities Boom in South America, Londres, Palgrave Mac-
millan, 2018

72 Comini y Frankel, p. 182.
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nainiciada en 2019 ha profundizado la fragilidad del comercio
internacional con claras repercusiones para América Latina.

En cuanto a los factores endogenos, el actual regiona-
lismo a la carta manifiesta una significativa fragmentacion
politica. Esta fragmentacion fue producto, en primer lugar,
de diversos cambios de gobierno en la regién, acompana-
dos por un estado de abulia generalizado. Posteriormente,
la fragmentacion se ha profundizado por la presencia de
esquemas regionales en pugna, con miradas ideolégicas di-
vergentes. A ello se suma una creciente inestabilidad pro-
ducto del estallido social en Chile y el debatido golpe de
Estado en Bolivia. Cabe aclarar, sin embargo, que las descon-
fianzas y resquemores intragrupo pueden rastrearse con an-
terioridad, con dos hechos trascendentales: la suspension
de Paraguay luego de la destitucion de Fernando Lugo, en
2012, y las discrepancias por la crisis venezolana a partir
de 2014.

A ello se suma el avance de la Alianza del Pacifico como
esquema alternativo que ha contribuido a reforzar en la re-
gion la idea de que es necesaria una flexibilizacion de los
esquemas existentes, como por ejemplo en el Mercosur. “Ne-
gociar a velocidades separadas”, asi como evitar estar atados
a una negociacion conjunta frente a terceros paises se han
convertido en algunas de las principales premisas de esta
nueva etapa regional.”

En este contexto, la llegada del gobierno de Jair Bolsonaro
a Brasil ha significado un quiebre en la tradicional politica exte-
rior de este pais hacia su esfera de pertenencia, en la medida en
que ha dejado de lado el estrechamiento de relaciones regiona-
les en la busqueda por desacoplar a Brasil de su entorno, a los
efectos de propiciar una insercion internacional unilateral con,
ademas, un claro acercamiento a Estados Unidos.

Este vacio ha facilitado la reapariciéon de México den-
tro de este proyecto y ha colaborado al retorno de la idea
de Latinoamérica como centro neuralgico de la definicion

7 Ibid., p. 196.
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geopolitica del “vecindario”,’* en detrimento del concepto de
Sudamérica.

Una mirada retrospectiva, nos permite ver que el proce-
so de impeachment a Dilma Rousseff constituy6 el origen de
una fuente de enfrentamientos entre los paises de la region,
por la legalidad o ilegalidad del proceso. En otras palabras,
el inicio de una crisis politico institucional en Brasil, es decir,
en el seno del principal articulador de las iniciativas regiona-
les de las ultimas décadas, provoc6 un golpe al corazéon del
regionalismo sudamericano.

El retraimiento del liderazgo brasileno en Sudamérica,
junto con los virajes y desorientaciones ocurridas al interior
de Mercosur, la desaparicion de Unasur y la creacion de
nuevas y fragiles iniciativas como ProSur han danado la cre-
dibilidad de las iniciativas de la region, asi como la posibili-
dad de identificar una voz conjunta en Sudamérica, como
un todo diferenciado.
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