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2 Brasil y el hemisferio occidental: América del Sur
y los Estados Unidos como puntos de referencia
de la politica exterior brasilefia

A primera vista, las preferencias de la politica exterior brasilefia parecen ser bastante
inequivocas: las relaciones con los vecinos latinoamericanos son consideradas como
prioritarias. Entre los principios fundamentales de la constitucion de 1988 se encuentra
la siguiente afirmacion: “A Republica Federativa do Brasil buscara a integracdo econé-
mica, politica, social e cultural dos povos da América Latina, visando a formacdo de uma
comunidade latino-americana de nagdes” (Constitui¢do da Republica Federativa do
Brasil, Art. 4°). El paragrafo gana atin mayor importancia por su posicion dentro de la
estructura de la constitucion, pues forma parte del articulo que establece los “principios
fundamentales” que deben guiar las relaciones internacionales de Brasil. De semejante
manera se pronuncié el actual presidente Luiz Inacio Lula da Silva en un articulo publi-
cado poco después de que asumiera el mando en enero de 2003:

La prioridad de la politica exterior brasilefia serd América del Sur. [...] Las grandes dispa-
ridades macroeconomicas entre Brasil y Argentina durante un periodo relativamente largo
frustraron el avance del Mercosur. Por ello, algunos llegaron incluso a proponer el fin de este
proyecto, o su regresion a una simple zona de libre comercio. Nuestra posicion es distinta.
Queremos que el Mercosur sea algo mas que una unidon aduanera. Que pueda transformarse
en un area de convergencia de politicas activas en el ambito industrial, agricola, social y cien-
tifico-tecnologico. Que pueda promover un acercamiento cultural efectivo, una articulacion
de nuestras universidades y centros de investigacion (Lula da Silva 2003).

Aqui parece conveniente destacar dos aspectos. Primero, que las prioridades de la
politica exterior brasilefia no siempre estuvieron definidas tan univocamente en el senti-
do de conceder prioridad a las relaciones con los paises vecinos. Durante la mayor parte
del siglo X1x y buena parte del siglo xx, Brasil busco establecer en primer lugar buenas
relaciones con Europa y con los EE.UU., mientras que su postura frente a América Lati-
na se destacé en general por desinterés o por distancia. Por supuesto mantenia relaciones
con los paises vecinos, pero éstas no eran consideradas como demasiado importantes y
estaban frecuentemente cargadas de conflictos y rivalidades. Un segundo aspecto que
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muestra la comparacion entre las dos citas es que la constitucion de 1988 habla de Amé-
rica Latina, mientras que Lula se refiere solamente a América del Sur. Més tarde volve-
remos a este aspecto.

(Cuando nacié la conciencia de identidad sudamericana de Brasil? ;Cuales fueron
los factores internos y externos que causaron el giro favorable hacia los paises vecinos?
(Qué desafios y oportunidades surgen para la diplomacia brasilefa a raiz de los distintos
procesos de integracion y cooperacion en el hemisferio occidental? Esas son algunas de
las preguntas que el presente trabajo quiere contestar. Sin duda, entre las relaciones bila-
terales de Brasil con los paises sudamericanos se destacan las relaciones con Argentina.
Se ha dicho que desde los tiempos de la independencia la insercion americana de Brasil
siempre fue condicionada por las relaciones con Argentina y EE.UU. Algunos autores
hablan de una relacion triangular (Ricupero 1995; Hirst 2001). Hirst incluso formula la
tesis de que nunca existidé una coalicion de intereses entre los tres paises, sino que toda
vez que hubo una aproximacion bilateral “en exceso”, eso origind tensiones con el terce-
ro excluido. Antes de analizar el papel que la Argentina y los EE.UU. jugaron para la
politica exterior brasilefia en el siglo XX, echaré un vistazo a las relaciones entre Brasil y
sus vecinos hispanoamericanos en el siglo Xix. En la tltima parte del trabajo se analiza la
posicion brasilefia frente a los grandes temas de la cooperacion e integracion subregio-
nal, regional y hemisférica de los ultimos afios: el Mercado Comun del Sur (Mercosur),
la Comunidad Sudamericana de Naciones (CSN) y el Area de Libre Comercio de las
Américas (ALCA).

El Imperio y las “republiquetas”

En el momento de su independencia y durante casi todo el siglo x1x, la inserciéon
internacional de Brasil estuvo marcada esencialmente por su orientacion hacia Europa,
sobre todo hacia Portugal y Gran Bretaiia. Las singularidades de Brasil frente a sus veci-
nos sudamericanos fomentaban la tendencia al aislamiento respecto del continente y una
conciencia de peculiaridad cultural, lingiiistica, econdmica y sociopolitica. De hecho, las
diferencias eran notables, no solamente a causa de los distintos idiomas. Mientras que la
colonia portuguesa consiguid su independencia transformandose en un imperio unitario
y estable sin pasar por grandes disturbios, las colonias espafiolas se desintegraron en
varios Estados nacionales que aun después de las guerras de independencia se caracteri-
zaban por conflictos entre los poderes locales y centrales. Las élites politicas brasilefias
consideraban los repetidos disturbios que se sucedian en el resto de América del Sur
como manifestaciones de anarquia y desorden tipicos del régimen republicano. Su posi-
cion frente a Hispanoamérica se destaco por desinterés y un sentimiento de superioridad
frente a “las republiquetas”. Pero la antipatia era mutua: Las reptiblicas hispanoamerica-
nas criticaban el imperio brasilefio por sus “instituciones atrasadas” y sobre todo por
mantener la esclavitud (Capelato 2000: 289-292).

Una primera “americanizacion” de la politica exterior brasilefia en el sentido de un
giro favorable hacia el hemisferio occidental comenzo con la instauracion del régimen
republicano en 1889 (Lafer 2001: 36). El nuevo gobierno anunci6 que su politica exte-
rior se fundamentaria en la amistad y la paz con los “hermanos republicanos”. En ese
sentido, ya los autores del Manifesto Republicano de 1870 habian declarado:
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Somos da América e queremos ser americanos. A nossa forma de governo é, em sua
esséncia e em sua pratica, antinomica e hostil ao direito e aos interesses dos Estados america-
nos. A permanéncia dessa forma tem de ser forcosamente, além da origem de opressdao no
interior, a fonte perpétua da hostilidade e das guerras com os povos que nos rodeiam. Perante
a Europa passamos por ser uma democracia monarquica que nio inspira simpatia nem provo-
ca adesdo. Perante a América passamos por ser uma democracia monarquizada, aonde o ins-
tinto e a forca do povo ndo podem preponderar ante o arbitrio e a onipoténcia do soberano.
Em tais condi¢des pode o Brasil considerar-se um pais isolado, ndo s6 no seio da América,
mas no seio do mundo. O nosso esfor¢o dirige-se a suprimir este estado de coisas, pondo-nos
em contato fraternal com todos os povos, ¢ em solidariedade democratica com o continente
de que fazemos parte (Manifesto Republicano de 1870).

Como consecuencia de la identidad politico-institucional establecida con los paises
vecinos por causa del derrumbe de la monarquia, la diplomacia brasilefia comenz6 a
explorar con mayor énfasis las relaciones con algunos de los vecinos sudamericanos.
Pero la politica brasilefa frente al hemisferio se basaba mas que nada en los conceptos
panamericanos y mucho menos en un interés por una aproximacion profunda a los paises
latinoamericanos. Ademas, muchos intelectuales de la Republica Vieja (1889-1930)
mantenian su escepticismo frente a los vecinos hispanoamericanos. En su obra A4 ilusdo
americana (1893), el monarquico Eduardo Prado exigia un giro de vuelta hacia Europa
porque, segun €l, con los paises latinoamericanos no existian ni similitudes ni intereses
comunes. El escritor Euclides da Cunha, conocido sobre todo por su obra Os Sertées
(1902), prevenia contra una solidaridad sudamericana “no realista” y “peligrosa” (Candi-
do 2000: 9-18; Capelato 2000: 292-298).

Las relaciones con los Estados Unidos

La politica exterior seguida por Brasil durante el siglo xx fue marcada esencialmente
por la impronta del Baron de Rio Branco, ministro de Relaciones Exteriores entre 1902 y
1912. Rio Branco dispuso la reorganizacion del Ministerio de Relaciones Exteriores
—conocido hasta hoy con el nombre de Itamaraty por el palacio que fue su sede entre
1899 y 1970- orientado en base a normas profesionales y con un servicio diplomadtico de
alta calidad. Esa estructura institucionalizada garantizaba y garantiza hasta hoy una poli-
tica exterior que solo hasta cierto punto es afectada por los cambios de gobierno y las
luchas entre partidos politicos. El analista politico argentino Mariano Grondona la des-
cribid hace unos afios como “politica de Estado”, subrayando asi su continuidad excep-
cional, que de ninguna manera es comparable con los cambios de rumbo a veces muy
bruscos de la politica exterior argentina (Grondona 2003).

Rio Branco —primero como abogado durante negociaciones arbitrales internaciona-
les y mas tarde como ministro de Relaciones Exteriores— logré la solucion pacifica de
casi todas las disputas fronterizas entre Brasil y sus vecinos, pendientes desde los tiem-
pos de la independencia. Los tratados firmados con Bolivia, Perti, Venezuela, Colombia
y Uruguay no solamente resultaron en enormes ganancias territoriales para Brasil y con-
solidaron a la larga las dimensiones territoriales del pais, sino que también neutralizaron
un considerable potencial de conflictos entre Brasil y sus vecinos hispanoamericanos.
Ademas, Rio Branco disefié un paradigma de politica exterior que mas o menos siguid
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vigente hasta los afios setenta del siglo xx. Un componente esencial de esa politica fue la
“alianza no escrita” con los EE.UU. (Burns 1966: 196-200; Conduru 1998).

A diferencia de la gran mayoria de los paises hispanoamericanos, Brasil se presenta-
ba como defensor del panamericanismo desde el fin del siglo xiX. Rio Branco reconocio
la creciente importancia de los EE.UU. como socio comercial de Brasil —a principios del
siglo xx el mercado estadounidense absorbia aproximadamente el 50% de las exporta-
ciones brasilefias— y previo su ascenso a potencia mundial y poder hegemonico en el
hemisferio occidental. Admitiendo un desnivel de poder significativo entre Brasil y los
EE.UU., la diplomacia brasilefia traté de poner el poder de los EE.UU. al servicio de sus
propios objetivos internacionales. Cuando no era posible obtener su apoyo activo, por lo
menos se intentaba neutralizar su poder y no tenerlo en contra. De ahi el reconocimiento
pragmatico por parte de Brasil de posiciones estadounidenses a nivel hemisférico y glo-
bal como compensacion por la benevolencia de los EE.UU. frente a los objetivos brasile-
fios. La alianza con los EE.UU. no se dirigia contra un adversario especifico, sino que
tenia por objetivo mejorar de manera general la posicion de Brasil frente a su entorno
internacional. Esto implicaba la aceptacion de posiciones estadounidenses que la gran
mayoria de los paises latinoamericanos rechazaba (Ricupero 1995: 327-332). Por ejem-
plo, Brasil no aceptaba solamente la Doctrina Monroe de 1823 sino también el Corolario
Roosevelt de 1904, el cual advertia a los gobiernos latinoamericanos que debian evitar
un “comportamiento incorrecto” que pudiera provocar intromisiones europeas, porque
en ese caso los EE.UU. se verian obligados a actuar como poder policial internacional
para garantizar el orden, la estabilidad y la seguridad del hemisferio occidental. Interro-
gado sobre el Corolario Roosevelt y las intervenciones estadounidenses en América Cen-
tral, Rio Branco respondié que si los paises afectados no estuvieran en condiciones de
gobernarse por si mismos y de evitar revoluciones y guerras civiles permanentes, no ten-
drian derecho a su existencia (Bueno 1977; Burns 1966: 152).

La prioridad otorgada a las relaciones con los EE.UU. causé ineludiblemente que
América Latina fuera considerada como menos importante por parte de la diplomacia
brasilefia. Pero no todos los intelectuales brasilefios compartian esa postura. En su libro
Pan-Americanismo (1907), Oliveira Lima critico la alianza con los EE.UU. y advirtio de
los peligros de la Doctrina Monroe. A pesar de criticar fuertemente a los vecinos latinoa-
mericanos, consideraba la solidaridad entre los paises iberoamericanos como imprescin-
dible para oponerse al imperialismo norteamericano. El critico literario José Verissimo
condeno la politica de los EE.UU. hacia América Latina y sus imitadores en Brasil con
las palabras “Sejamos brasileiros e ndo yankees”, pero tampoco creia en un “hermana-
miento latinoamericano” (Capelato 2000: 293).

El fin de la Reptblica Vieja y el establecimiento del Estado Nuevo por Getulio Var-
gas en los afios treinta no causé un cambio profundo de la posicion frente a los EE.UU.
Luego de haber tratado durante cierto tiempo de cooperar simultineamente con los
EE.UU. y la Alemania nazi para maximizar su poder de negociacidn, en 1942 el gobier-
no brasilefio termin6 por tomar partido por los EE.UU. Brasil rompid las relaciones
diplomaticas con los poderes del Eje, declaro la guerra a Alemania y mando tropas a
Europa. La alianza politico-militar con los EE.UU. durante la Segunda Guerra Mundial
cred la ilusion de una “relacion especial”. Convencido de haber prestado un aporte muy
importante a la causa de los Aliados, Brasil no solamente esperaba algo parecido al Plan
Marshall para América del Sur, sino también ayuda militar por parte de los EE.UU. para
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consolidar su superioridad frente a los vecinos sudamericanos. Pero las prioridades nor-
teamericanas estaban en Europa y Japon, por lo que Brasil no consiguié ayuda econdémi-
ca ni militar a gran escala por parte de los EE.UU. A esa desilusion se agreg6 la desarti-
culacion del consenso ideologico con los EE.UU. cuando, en los afios cincuenta, las
ideas del nacionalismo econdmico comenzaron a ganar fuerza en Brasil. En el marco de
la “politica exterior independiente” de los presidentes Quadros y Goulart (1961-1964),
Brasil adopt6 por primera vez una posicion abiertamente critica frente a los EE.UU.
(Bandeira 2003a: 178-384; Ricupero 1995: 332-336).

Los gobiernos militares instalados a partir de 1964 volvieron al principio a la alianza
histoérica con los EE.UU. Ademas, el liderazgo norteamericano en América Latina era
considerado como un elemento integral de la lucha interna contra la “subversion comu-
nista”. Muchos gobiernos latinoamericanos de la época denunciaban la politica exterior
brasilefia frente a América Latina —por ejemplo la ruptura de las relaciones diplomaticas
con Cubea, la participacion en la intervencion en la Reptblica Dominicana, los esfuerzos
por el establecimiento de un poder policial interamericano— como “subimperialismo” en
el sentido de que jugaba el papel de un suplente de los EE.UU. en la region. Semejantes
animosidades fueron reforzadas cuando en 1971 el presidente Nixon expresé: “Hacia
donde se incline el Brasil se inclinara América Latina” (Ricupero 1995: 342).

Al mismo tiempo crecia el descontento de los gobiernos brasilefios con la actuacién
de los EE.UU. como socio economico, pues los percibian cada vez mas como el princi-
pal garante de un orden econémico internacional considerado injusto. La distancia entre
ambos paises aumento a partir de 1974, cuando el gobierno del general Geisel se esforzd
por diversificar la insercion internacional de Brasil. Lentamente creci6 la disposicion de
los gobiernos brasilefios a arriesgar conflictos con los EE.UU. para defender posiciones
de principio o intereses relacionados con temas de la agenda latinoamericana. La politica
de derechos humanos del presidente Carter a partir de 1976 y la politica nuclear brasile-
fia contribuyeron a un nuevo empeoramiento de las relaciones entre Brasil y EE.UU. El
gobierno de Geisel se neg6 a supeditar la futura cooperacion con los EE.UU. a condicio-
nes respecto de la situacion interna de Brasil y anul6 el convenio militar bilateral. La dis-
puta abierta entre Brasil y EE.UU. tuvo como consecuencia que la tesis del “subimperia-
lismo brasilefio” perdiera respaldo en la opinidn publica latinoamericana (Bandeira
1989; Hirst 1987: 67-70).

Los crecientes conflictos politicos y econdmicos entre los gobiernos de Brasil y
EE.UU. durante los afios ochenta hicieron que se tornara cada vez mas dificil establecer
una agenda positiva entre los dos paises. El fin del “alineamiento automatico” del Brasil
con los EE.UU. y su disponibilidad cada vez menor a apoyar las posturas norteamerica-
nas en el conflicto Este-Oeste llevaron a desacuerdos crecientes, sobre todo a partir de la
victoria electoral de Ronald Reagan en 1980. Por un lado, en las relaciones economicas
se registro un fuerte aumento del comercio bilateral, pero al mismo tiempo se mostraron
fuertes divergencias con respecto a temas como la crisis de la deuda, la transferencia de
tecnologia, la proteccion de patentes, el acceso a los mercados respectivos y las subven-
ciones a las exportaciones.

Las divergencias econdémicas entre los dos paises disminuyeron cuando, a principios
de los afios noventa, el presidente Collor inicié una paulatina apertura, la desregulacion y
la liberalizacion del mercado brasilefio. Ademas, la formacion de un orden global unipolar
después del fin de la Guerra Fria puso un freno a los esfuerzos de autonomia que la politi-
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ca exterior brasilefia mostraba desde los afios setenta. Junto con la democratizacion del
pais a partir de 1985, eso llevo nuevamente a un acercamiento entre los dos paises, sobre
todo en cuestiones politicas y de seguridad. Durante los afios noventa el comercio bilate-
ral casi se duplico y las inversiones directas de EE.UU. en Brasil se triplicaron. Pero la
agenda bilateral seguia cargada por varios conflictos comerciales. Desde la formacion de
la Organizacion Mundial de Comercio (OMC), ambos paises recurrieron en varias ocasio-
nes a procedimientos de arbitraje. El tema central de la agenda bilateral desde mediados
de los afios noventa fueron las negociaciones sobre la instauracion de un Area de Libre
Comercio de las Américas (ALCA), tema al cual volveremos mas adelante.

Las relaciones con la Argentina

Si bien desde los tiempos de la independencia las relaciones entre Brasil y Argentina
se destacaron por conflictos no resueltos, la tesis de una “secular rivalidad” entre ambos
paises parece tan estereotipada como la “tradicional amistad” de Brasil con EE.UU. En
realidad, las relaciones entre Brasil y Argentina no siempre fueron asperas (Bandeira
2003b: 143-144). No obstante, es un hecho que durante casi todo el siglo XiX, amenazas,
intervenciones y repetidos enfrentamientos militares caracterizaron la agenda bilateral.
Las relaciones mejoraron después de la instauracion del régimen republicano en Brasil
en 1889 pero luego se enfriaron otra vez como consecuencia del giro de Brasil hacia los
EE.UU. bajo Rio Branco (Bueno 2000). En los afios treinta del siglo xx el presidente
Vargas inici6 un nuevo acercamiento. Entre otras cosas se firmo6 un convenio poco
comun: ambos paises se comprometieron a revisar sus libros escolares y a borrar cual-
quier expresion que pudiera provocar prejuicios o resentimientos contra el vecino (Cape-
lato 2000: 299). Desafortunadamente, el convenio no condujo a una verdadera revision
de las relaciones bilaterales.

La alianza intima entre Brasil y EE.UU. durante la Segunda Guerra Mundial y los
conflictos entre EE.UU. y Argentina con relacion a la actitud frente a las potencias del
Eje pesaron también en las relaciones entre los dos vecinos. Los EE.UU. no reconocie-
ron el gobierno militar que tomo el poder en Argentina en 1943, le impusieron sanciones
e incluso trataron de llevar al gobierno brasilefio a realizar una intervencion armada en el
pais vecino. El gobierno brasilefio se negd a jugar este papel, pero un nuevo acercamien-
to entre los dos paises no fue posible hasta la segunda mitad de los afios cincuenta, cuan-
do los gobiernos de Frondizi y Kubitschek sostenian politicas desarrollistas. Durante
algunos afios se produjo entonces un clima de cooperacion que también posibilito la cre-
acion del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) en 1959 y de la Asociacion Latino-
americana de Libre Comercio (ALALC) en 1960. Sin ese window of opportunity de bue-
nas relaciones entre los dos paises mas importantes de América del Sur nunca hubieran
sido posibles los primeros pasos hacia una mayor cooperacion e integracion en América
Latina. En los primeros afios de la década del sesenta se consider¢ incluso desarrollar un
sistema de consultas permanentes y un proceso de integracion econdmica, politica y cul-
tural entre Brasil y Argentina.

Todo cambi6 de nuevo para mal con el golpe de Estado contra Frondizi en Argentina
(1963) y la toma de poder por parte de los militares brasilefios en 1964. Las tensiones
entre los dos paises llegaron al maximo en la primera mitad de los afios setenta. E1 “mila-
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gro econdmico” brasilefio favorecia un nacionalismo excesivo y agresivo por parte del
gobierno de Medici, que tratd de extender su influencia en América del Sur y alcanzar
una posicion hegemonica en la region. Los vecinos, sobre todo la Argentina, miraban
esas ambiciones con creciente preocupacion. Argentina se opuso a la construccion de la
central energética de Itaipu. No obstante, en 1973 Brasil firm6 un acuerdo con Paraguay
sobre la construccion de la central energética y trato de aislar a la Argentina por medio
del cierre de varios tratados bilaterales con sus vecinos sudamericanos.

Las tensiones perduraron hasta la firma de un convenio tripartito entre Argentina,
Paraguay y Brasil en octubre de 1979. A partir de ese momento las relaciones bilaterales
mejoraron considerablemente, se desarrolld una intensa diplomacia de visitas reciprocas y
se firmaron varios acuerdos de cooperacion. Durante el conflicto por las islas Malvinas en
1982, Brasil se mostr6 solidario con las pretensiones legales de la Argentina sobre el
archipiélago, sin apoyar la decision de ésta de recurrir a la fuerza. Con esa postura, Brasil
logré consolidar la confianza establecida entre ambos paises en base al convenio de 1979,
mientras que el apoyo estadounidense a Gran Bretafia no solamente caus6 un conflicto
entre los EE.UU. y la Argentina sino una crisis general de todo el sistema interamericano.

El cambio de las percepciones mutuas entre Brasil y Argentina también fue promovi-
do por el retorno a la democracia en los afios ochenta. Con la democratizacion llego al
poder una nueva generacion de politicos y asesores cuyas opiniones y actitudes estaban
mas orientadas hacia la cooperacion que hacia el conflicto. Consecuencias positivas tuvo
también la superacion de los enfoques geopoliticos en el marco de las discusiones cienti-
ficas latinoamericanas sobre las relaciones internacionales (Bernal Meza 1999: 146 s.).

Ya en la fase final de las dictaduras se firmaron varios acuerdos bilaterales sobre la
cooperacion nuclear y cientifico-tecnologica. La perspectiva de un proceso de integra-
cion aparecio6 por primera vez en la Declaracion de Iguazt (1985). Un afio mas tarde se
firmo6 el Acta para la Integracion Argentino-Brasilefia que marcé el punto de partida del
Programa de Integracion y Cooperacion Argentina-Brasil (PICAB), un acuerdo sobre la
liberalizacion del comercio bilateral mediante la reduccion de aranceles y la concesion
de preferencias. En diciembre de 1986 se firmo el Acta de Amistad Argentina-Brasilefia,
Democracia, Paz y Desarrollo. Los protocolos mencionados comprendian un amplio
espectro de cooperacidn, por ejemplo una profunda remodelacion de la politica nuclear
de ambos paises y de la informacion y cooperacion mutuas en este campo (Barrios 1999:
252 ss.).

En 1990, con motivo de una visita del presidente brasilefio Collor de Mello a Buenos
Aires, los gobiernos de ambos paises anunciaron el establecimiento de una comunidad
economica. Poco después invitaron a Uruguay y Paraguay a participar en la iniciativa. En
marzo de 1991 se firmé el Tratado de Asuncion, que sent6 las bases del Mercosur. Duran-
te los afios noventa, el comercio bilateral entre Argentina y Brasil crecio siete veces.
Argentina ascendi6 a segundo comprador mas importante de productos brasilefios, mien-
tras que Brasil se transformo en el mercado mas importante para las exportaciones argen-
tinas. La cooperacion bilateral también se profundizé en otras areas, como por ejemplo en
la ciencia, la cultura y la educacion. En el area de las politicas de seguridad se realizaron
importantes medidas para promover la confianza mutua. Con la Declaracién de Rio
(1997), los dos paises definieron su relacion bilateral como “alianza estratégica”.

A pesar de la ampliacion y profundizacion de las relaciones bilaterales, la superacion
de las hipotesis militares de conflicto y el aumento de la confianza mutua, siguen existien-
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do restos de la tradicional relacion de tension y rivalidad entre Argentina y Brasil. Eso res-
ponde a que ambos paises tienen ideas distintas sobre la naturaleza del sistema internacio-
nal y su propio papel dentro de este marco. A partir de 1990, con la nueva politica exterior
del gobierno de Menem en Argentina, sobre todo su alianza casi incondicional con los
EE.UU., se hizo mas dificil encontrar convergencias entre las politicas exteriores de
ambos paises. El gobierno brasilefio no adopto frente a los EE.UU. una estrategia de pre-
vencion de conflictos cueste lo que cueste. Su politica exterior seguia orientada a preser-
var su autonomia. Desde Brasilia se manifestaron principios como la autodeterminacion o
la no-intervencion con mucha més intensidad que desde Buenos Aires. Cuando el gobier-
no de Clinton recompenso la actitud argentina con el estatus de un “aliado fuera del
OTAN?”, el gobierno brasilefio interpretd ese acto como un intento de los EE.UU. de
aumentar su influencia en el Cono Sur y de separar a los dos socios del Mercosur. Brasil
reaccion6 con la pretension de una sede permanente en el Consejo de Seguridad de las
Naciones Unidas, algo que el gobierno argentino rechazo, proponiendo como alternativa
una sede permanente para América Latina con ocupacion rotativa (Birle 2002).

Entre Mercosur y ALCA

Desde la instauracion del Mercosur, las relaciones entre Argentina y Brasil han esta-
do marcadas por la marcha del proceso de integracion. A mas tardar a partir de la fuerte
devaluacion de la moneda brasilenia en 1999, el Mercosur entr6 en crisis y los conflictos
comerciales entre los socios aumentaron. Dada la falta de mecanismos de regulacion de
conflictos, la solucion de los mismos s6lo podia lograrse si los gobiernos de los paises
miembros se esforzaban en ello. Mientras existio la voluntad politica de seguir con el
proceso de integracion, eso se logrd. Pero cuanto mas aumentaron los fendémenos de cri-
sis, tanto mas graves resultaron los déficits del proceso de integracion, sobre todo la falta
de instituciones comunitarias con competencias adecuadas y el estancamiento de la
armonizacion de las politicas sectoriales.

Las posiciones argentinas y brasilefias frente al ALCA también tienen que ser inter-
pretadas en relacion con la crisis del Mercosur. Las crecientes asimetrias entre los dos
paises dificultaron la adopcion de una posicién comun frente a la propuesta norteameri-
cana. La industria y los grupos de interés de ese sector disponen de mucho mas poder en
Brasil que en Argentina. Entre ambos paises existen coincidencias, como por ejemplo en
cuanto al rechazo de las trabas no arancelarias y los subsidios agricolas de los EE.UU.
(Bandeira 2003b: 153), pero también hay divergencias, como con respecto al sector de
servicios y los contratos publicos, donde la Argentina y otros paises sudamericanos
representan posiciones mas liberales que Brasil. Para Brasil, que tiene la economia mas
industrializada y diversificada de América Latina, el ALCA significa un desafio mucho
mayor que para los demds paises sudamericanos pues le demandaria la reduccion masiva
de los derechos de importacion para el sector manufacturero y la industria de alta tecno-
logia. Brasil rechaza una reduccion “precipitada” de los aranceles respectivos. Al mismo
tiempo exige de los EE.UU. un mejor acceso a los mercados para productos como azi-
car, frutos citricos o acero. Si bien la importancia del mercado estadounidense para Bra-
sil ha aumentado desde los afios noventa, este pais sigue siendo menos dependiente de él
que los demas paises sudamericanos porque dispone de un comercio exterior mucho mas
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diversificado, ya que realiza mas o menos un cuarto de su comercio exterior con la Union
Europea, América del Sur, los paises del NAFTA y Asia respectivamente.

En 2004 Brasil logré su objetivo de impedir un ALCA sin previas concesiones sus-
tanciales por parte de los EE.UU. Por el momento, todo el proceso esta suspendido. Al
mismo tiempo, Brasil subraya su intencion de profundizar y ampliar el Mercosur. Pero a
pesar de muchas declaraciones publicas a favor del Mercosur por parte de la clase politi-
ca brasilefia, la crisis permanente del bloque parece ser muy dificil de superar. La tnica
novedad positiva durante la 28° Cumbre del Mercosur, que se realizd en junio de 2005
en Asuncion, fue la decision de instaurar por primera vez un Fondo de Convergencia
Estructural. Esta previsto que a partir de 2008 el fondo tendra 100 millones de ddlares
por afio para apoyar la lucha contra la desigualdad y la pobreza en los paises miembros.
Brasil contribuira con el 70% de los fondos, Argentina con el 27%, Uruguay con un 2%
y Paraguay con el 1%, mientras que Paraguay recibira el 48% del dinero, Uruguay el
32% y Argentina y Brasil un 10% cada uno.! Otros planes relacionados con la proyecta-
da profundizacion del Mercosur, como por ejemplo la instauracion de un Parlamento del
Mercosur, no han podido ser realizados hasta ahora por falta de coincidencia de criterios
de los paises miembros.

.Hacia una Comunidad Sudamericana de Naciones?

Durante la década de los noventa Brasil hizo varios esfuerzos multilaterales por
complementar la estrategia de integracion subregional representada por el Mercosur. En
1992 anunci6 su Iniciativa Amazoénica, que buscaba una mayor cooperacion entre los
paises firmantes del Tratado de Cooperacion Amazoénica de 1978 (Bolivia, Brasil,
Colombia, Ecuador, Guayana, Pert, Surinam y Venezuela), sobre todo la realizacion de
proyectos de integracion fisica. En 1994 propuso la instauracion de un Area de Libre
Comercio Sudamericana (ALCSA), en parte como respuesta al proyecto norteamericano
de creacion del ALCA. El proyecto consistia en buscar una convergencia cada vez mayor
entre los paises miembros del Mercosur, de la Comunidad Andina de Naciones (CAN),
de la Iniciativa Amazodnica y Chile con el objetivo de alcanzar una zona de libre comer-
cio en un plazo de diez anos. Criticada como iniciativa unilateral, el ALCSA no recibid
apoyo de los paises vecinos y después de 1994 ya no se hablaba mucho del proyecto
(Bernal Meza 2002: 39 s.; Faria/Cepik 2003: 73-76). En septiembre de 2000 se organizé
por iniciativa del gobierno brasilefio la I Reunion de Presidentes de América del Sur. La
cumbre, realizada en Brasilia, fue un acto altamente simbolico que no trajo muchos
resultados concretos. Sirvid para mostrar —frente a los EE.UU.— la capacidad efectiva de
Brasil para ejercer un papel protagénico en la region, si bien Brasil destacé varias veces
que no pretendia asumir el liderazgo en el subcontinente. Pero la cumbre no fue sola-
mente un gesto politico de acercamiento entre los vecinos sudamericanos sino también
una demostracion de distancia frente al norte del continente, visto como zona de influen-
cia de EE.UU.

1 “Mercosur sumnit deepens malaise”, en Latin American Regional Report Brazil & Southern Cone,

junio de 2005: 7.
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El proyecto geopolitico mas reciente iniciado por Brasil en América del Sur se refie-
re a la construccion de una Comunidad Sudamericana de Naciones (CSN), puesta en
marcha con ocasion de la III Reunion de Presidentes de América del Sur en Cusco, Pert,
en diciembre de 2004. La CSN incluye a los cuatro miembros del Mercosur (Argentina,
Brasil, Paraguay y Uruguay), los cinco de la CAN (Bolivia, Colombia, Ecuador, Pera y
Venezuela), Chile, Surinam y Guyana. El nuevo bloque representa una superficie de mas
de 17 millones de kilometros cuadrados y congrega un mercado de alrededor de 360
millones de habitantes, con un Producto Interno Bruto de casi un billéon de dolares. Son
seis los objetivos basicos de la CSN: 1) concertacion y coordinaciéon politica y diploma-
tica para dinamizar la posicion de la region en el sistema internacional; 2) profundiza-
cion de la convergencia entre el Mercosur, la CAN y Chile a través de una zona de libre
comercio; 3) integracion fisica, energética y de comunicaciones en Sudamérica; 4)
armonizacion de las politicas de desarrollo rural y agroalimentario; 5) transferencia de
tecnologia y de cooperacion horizontal en todos los &mbitos de la ciencia, educacion y
cultura; 6) creciente interaccion entre las empresas y la sociedad civil (Declaracion del
Cusco 2004).

Si los ambiciosos objetivos de la CSN llegaran a realizarse, esto no solamente causa-
ria ventajas comerciales para los paises involucrados y contribuiria de manera decisiva a
la integracion fisica del subcontinente sudamericano, sino que también transformaria a
América del Sur en un importante player a escala hemisférica y mundial. Pero por ahora,
se trata solamente de declaraciones de voluntad. La CSN actual no tiene ni estructura
institucional ni normatividad propia. Ademas, se ve obligada a confrontarse con varios
desafios. Primero, no todos los firmantes de la Declaracion del Cusco comparten la
misma conviccion. Algunos de los paises implicados, sobre todo Colombia y Ecuador,
pero también Chile, mantienen relaciones muy profundas e incluso acuerdos preferencia-
les con los EE.UU. Los tres socios de Brasil en el Mercosur —Argentina, Uruguay y Para-
guay— han tratado hasta ahora a la CSN con poco entusiasmo, al igual que lo hicieron
antes con el ALCSA. Sus presidentes no participaron de la puesta en marcha de la Comu-
nidad, enviando asi un claro mensaje a Brasil. Desde su perspectiva, la iniciativa de crear
una CSN responde mas a la agenda internacional brasilefia que a sus propios intereses, y
temen que los objetivos del Mercosur podrian esfumarse en un proceso de integracion
mas amplio y —por lo menos hasta ahora— alin menos concreto que el propio Mercosur.
El segundo desafio esta relacionado con las tensiones y debilidades internas dentro del
Mercosur y la CAN, que se mantienen a pesar de la CSN. El tercer desafio tiene que ver
con los proyectos de integracion fisica, recogidos en la Iniciativa para la Integracion de
la Infraestructura Regional Suramericana (IIRSAA). Sin duda, los proyectos de desarro-
llo y unificacion de la infraestructura en el subcontinente sudamericano son de gran
importancia para incrementar el comercio entre los Estados de la region. Pero hay que
ser consciente de que se trata de proyectos de gran envergadura y costo, y que en conse-
cuencia el financiamiento de tales proyectos exige esfuerzos enormes. El cuarto desafio
tiene que ver con la falta de apoyo externo. La experiencia de los procesos de integracion
en las ultimas décadas muestra que la existencia o no de un promotor externo muchas
veces ha sido esencial para el éxito o el fracaso de tales proyectos. Ahora bien, como a
los EE.UU. les interesa en primer lugar la realizacion del ALCA y la configuracion de
redes de libre comercio bilaterales, dificilmente puede imaginarse que vayan a apoyar la
CSN con gran entusiasmo. Por supuesto, eso no condena a la CSN necesariamente al fra-
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caso, pero tampoco facilitara su realizacion y significa que los sudamericanos mismos
deben suplir esa falta (Cardona 2005).

Hasta ahora existe un desequilibrio entre los principios y fundamentos que se procla-
man por parte de la CSN y las propuestas de accion a seguir. Falta alin concretizar y
“operacionalizar” los objetivos del bloque, desarrollar un marco institucional y mecanis-
mos financieros y acordar estrategias comunes para el desarrollo energético y la integra-
cion de la infraestructura. En caso contrario, el nuevo esquema corre el riesgo de sufrir el
mismo destino que tantos otros esquemas de integracion y cooperacion latinoamericana
de las ultimas décadas: caer en el olvido o quedar condenado a la insignificancia.

A modo de conclusion

Podemos constatar que desde mediados del siglo XX y con mayor intensidad desde la
década del ochenta, la idea de un “espacio sudamericano” gand importancia en el pensa-
miento brasilefno de politica exterior. Tal perspectiva subregional fue acompaiiada de un
distanciamiento creciente frente a los EE.UU., el tradicional aliado de Brasil en el hemis-
ferio occidental. Brasil no quiere que su compromiso en América del Sur sea entendido
como un distanciamiento de la idea de la unidad latinoamericana. En verdad, el pais con-
tribuy6 en el pasado a la realizacion de muchas iniciativas latinoamericanas, desde la ins-
tauracion de la CEPAL (1948) y el lanzamiento de la Operacion Panamericana (1958)
hasta la participacion en el Grupo de Apoyo para el Proceso de Contadora y el estableci-
miento del Grupo de Rio. No obstante, desde una perspectiva brasilefia, América Central,
el Caribe y México pertenecen cada vez mas a la zona de influencia de los EE.UU. y por
eso no son considerados como posibles socios estratégicos de Brasil en su busqueda de un
mayor estatus en el hemisferio occidental y el sistema internacional (Lafer 2001: 55).

(Cuales fueron los factores mas importantes que motivaron a Brasil al “descubri-
miento” de América de Sur? Se pueden mencionar por lo menos cuatro. Primero, ya en
los afios setenta, Brasil estaba convencido de disponer de una base de recursos suficien-
tes para encarar el mundo por cuenta propia. Se pensaba que el pais podria ganar poco a
través de las relaciones con el resto de América del Sur, “porque el estrechamiento de
esas relaciones o una multilateralizacion mas efectiva en el nivel regional terminaria
imponiendo al pais obligaciones sin contrapartida en nombre de la solidaridad regional”
(Jaguaribe 1975: 107). Pero el mundo cambi6, y en el nuevo sistema de relaciones inter-
nacionales después del fin de la Guerra Fria, Brasil ya no pudo mantener su tradicional
ambicion de autonomia, sino que tuvo que buscar socios estratégicos. Segundo, con el
fin de la rivalidad tradicional con la Argentina, se presento la posibilidad de buscar un
mayor estatus internacional junto con el vecino meridional. Tercero, con los procesos de
democratizacion en América del Sur aumento6 también el intercambio entre los actores de
las sociedades civiles de los paises de la regién, dando muchos impulsos también a las
relaciones intergubernamentales. Cuarto, si bien el comercio exterior brasilefio todavia
es mucho mas diversificado que el de los demas paises de la region, desde los afios
noventa se ha registrado un aumento de la importancia de los mercados sudamericanos
para la economia brasilefia.

Si una estrecha cooperacion econdémica y politica con los paises vecinos es funcional
para aumentar el poder brasilefio a nivel hemisférico y global, la transformacion de tales
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ideas en un proyecto de liderazgo sigue teniendo que enfrentar por lo menos tres desafi-
os. Primero, la politica exterior brasilefa frente a sus vecinos siempre se mueve en un
campo de tension entre la deseada asuncion de responsabilidad por parte de Brasil, por
un lado, y sus ambiciones hegemonicas que siguen provocando temor hasta hoy, por el
otro lado (Danese 2001a: 64 ss.). Segundo, asumir un liderazgo presupone la disposicion
a asumir también los costos del liderazgo, y no parece bien claro si Brasil esta dispuesto
a hacerlo. Para establecer una verdadera Comunidad Sudamericana de Naciones por
ejemplo, deberia comprometerse a ceder competencias decisorias nacionales a institucio-
nes supranacionales o multilaterales a crear. Pero mientras que a nivel global esta exi-
giendo en voz alta —y con toda razéon— un multilateralismo efectivo y democratico, ante
su propia puerta de casa no parece tan interesado en dejarse involucrar en procesos mul-
tilaterales. Tercero, Brasil no puede estar interesado en una confrontacion permanente
con los EE.UU., por lo que queda por ver como podrian conciliarse las ambiciones de
ambos paises en el hemisferio occidental.
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