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Introduccidn:

El papel de Brasil en la

gobernanza regional

Bernardo Sorj y Sergio Fausto

Introduccion

Este conjunto de articulos busca avanzar el analisis so-
bre el papel de Brasil en la construcciéon de una gobernanza
regional, en el contexto de cambios profundos en la econo-
mia y geopolitica internacional. Con el fin de la Guerra Fria,
la influencia de Estados Unidos en la regién se redujo en in-
tensidad y se modificéd en su naturaleza. En la actualidad los
paises latinoamericanos tienen mayor autonomia frente a los
condicionantes geopoliticos internacionales y la actuacion de
los Estados Unidos pas6 a ser menos intrusiva en los asuntos

1 Este proyecto de Plataforma Democratica (www.plataformademocratica.org ) fue realizado
gracias al apoyo de la CAF y conté con contribuciones del IDRC y de Deutsche Bank para
su divulgacion. Obviamente ninguno de ellos es responsable por las opiniones expresadas
por los autores de los textos.
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politicos domésticos y mas volcada a temas de comercio e in-
version, firmando tratados de libre comercio con varios paises.
A su vez, nuevos actores externos pasaron a tener incidencia
en América del Sur, siendo China el caso mas saliente. El in-
terés estratégico central de China es garantizar el suministro
regular de commodities agricolas, energéticas y minerales y am-
pliar la participaciéon de sus productos manufacturados en las
importaciones regionales. Con este fin, viene incrementando la
inversion directa en la region, ofreciendo créditos, tanto para
asegurar el suministro de materias primas como para expandir
su comercio, apoyandose inclusive, cuando posible, en tratados.

Del punto de vista latinoamericano las relaciones con
China y los Estados Unidos tienden a ser mas complementa-
res que excluyentes. Por ejemplo, los paises que han firmado
tratado con uno también los han firmado con el otro, o am-
bicionan hacerlo. Y, si bien el aumento de su peso econémico
tenga consecuencias politicas, China no tiene una estrategia de
disputa abierta y directa con los Estados Unidos por influenciar
en América del Sur. Es decir, el cuadro formado por la rivali-
dad existente entre Estados Unidos y China al nivel global y sus
reflejos al nivel regional es muy distinto a la polarizacion que
prevalecié durante la Guerra Fria, cuando el no alineamiento
automatico con Estados Unidos era muy costoso y generaba
conflictos politicos internos.

El discurso dominante en América Latina, en las ultimas
dos décadas fue el de la integracion regional. Si bien los diver-
sos trabajos indican un cierto consenso sobre el agotamiento
del modelo Mercosur y tropiezos e impases de las iniciativas
oficiales de integracion, la region esta cada vez mas integrada
en cuanto a flujos de inversiones, bienes, servicios, personas e
infra-estructuras. Mas que un ideal, América del Sur es hoy un
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referente concreto de las politicas exteriores de todos los paises
de la regiéon. Al mismo tiempo, el aumento de intercambios ha
sido acompanado de una mayor fragmentacién politica, una
aparente paradoja que llevé a Juan Tokatlian a acufar el neo-
logismo “fragmeracion” para referirse a la situacion actual de
América del Sur. De hecho, en la primera década del presente
siglo, se formaron dos grupos de paises distintos en cuanto a
sus modelos de insercion internacional: de un lado, paises con
modelos “liberales democratico’, predominantes en la costa del
Pacifico; del otro, paises que buscan un sendero alternativo a la
“globalizacion liberal” y a la “democracia representativa’, preva-
lecientes en parte del mundo andino y Nicaragua. Ciertamente,
varios paises con caracteristica diferentes, como por ejemplo
Uruguay o Brasil, no se encajan en ninguno de los grupos, que
a su vez poseen importantes diferencias internas.

Con mas de 50% del area del continente sur-americano y
fronteras con diez de los doce paises de América del Sur, Brasil
tiene una centralidad insoslayable en la regién. Centralidad
geografica que se acrecienta por el peso econémico del pais,
que responde por la mitad del producto bruto y de la poblacién
regional. Esto implica también, compartir ecosistemas y pro-
blemas de control de frontera en un grado incomparable con
los demas paises, y poseer un peso significativo en el comercio
y presencia creciente de sus empresas en los paises vecinos.

Dentro de una perspectiva de larga duracion, Brasil es
singular en la region por ser el pais que fue mas lejos y tuvo
mayor éxito en el proceso de industrializacion por sustitucion
de importaciones. Esto result6 en una economia sectorialmente
mas diversificada, con mayor participaciéon de la industria, ya
sea de producciéon de manufacturas, ya sea de procesamiento
de un amplio abanico de commodities. No menos importante,
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resulté en la creacion de agencias publicas e instrumentos po-
liticos y mentalidades orientadas a la promocién de politicas
industriales que persistieron, aunque modificadas, mismo des-
pués del colapso del modelo de sustitucion de importaciones y
estan presentes en las relaciones del Brasil con los paises de la
region.

Si bien Brasil es una economia de mercado y una demo-
cracia representativa, el capitalismo brasilefio tiene caracteris-
ticas particulares, sefialadas arriba, que lo diferencian del capi-
talismo prevalente en Chile, Pert y Colombia, donde el Estado
nunca tuvo presencia comparable en el sector industrial, ni
llegé a desarrollar instrumentos equiparables de fomento eco-
noémico. Estos paises, hace dos décadas o mas, han adoptado
modelos liberales de gestion de sus sistemas econémicos, con
estrategias de amplia abertura de sus economias, enmarcadas
en multiples acuerdos de libre comercio con paises de fuera de
la region (los tres tienen Tratados de Libre Comercio firma-
dos con Estados Unidos; los dos primeros los tienen también
con China y Colombia ya inicié negociaciones con el mismo
objetivo). Brasil ha seguido un sendero distinto, con una es-
trategia gradual de apertura de su economia, la preservacién
de los instrumentos de politica industrial buscando resguardar
y proteger su mercado interno para los productos nacionales,
con un esquema limitado de libre comercio reducido al ambito
del Mercosur. Su tendencia proteccionista, a lo que se agregan
factores econémicos y geograficos, limita el potencial de atrac-
cién de Brasil sobre las economias de aquellos paises y repre-
sentan el principal desafio a la capacidad brasilefia de liderazgo
econdémico en la region. La expresion de esta situacion fue la
marginalizacion de la agenda comercial en la UNASUR, practi-
camente sustituida por una agenda politica.
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En relacion al otro grupo de paises, liderados por Vene-
zuela, las singularidades de Brasil son atin mas evidentes. Nada
mas ajeno a Brasil que la narrativa elaborada por Chavez en tor-
no al mito bolivariano. En esta narrativa, Brasil no tiene lugar,
ni en el pasado, por singularidades histéricas conocidas, ni en
el presente, en la retdrica de confrontacion con las instituciones
del sistema internacional, en general, y los Estados Unidos, en
particular. Las criticas que Brasil expresa en relacion al armado
institucional del sistema internacional, las hace “desde adentro”,
como parte constituyente de este orden, en la cual ambiciona
tener mas voz y poder decisorio.

En qué medida y cémo la matriz brasilefia condiciona,
ya sea restringiéndola o ampliandola, la capacidad del pais de
ejercer liderazgo en la region es analizada en cada texto desde
un angulo diferente. Sin embargo, antes cabe subrayar que esta
matriz no es fija ni natural. Ella se mantiene, tanto por las op-
ciones tomadas por sus elites econdmicas y politicas, como es
afectada por las acciones y percepciones de sus vecinos y por
procesos globales que, si bien no en forma determinista, atra-
viesan la region.

El Brasil y sus vecinos: diversidad de actores y
desafios

Las relaciones del Brasil con sus vecinos son cada vez mas
multifacéticas, producto de procesos intencionales y no inten-
cionales de integracion, por lo que cada texto analiza aspectos
diferentes, si bien interconectados, de estas relaciones. Los au-
tores fueron solicitados a tomar como referencia no solamente
el discurso oficial - que sin duda es relevante en la medida en
que expresa intenciones e ideales-, pero también los procesos
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efectivos y la accion de los diferentes actores que influencian la
politica exterior brasilefia. Pues, en la medida en que la econo-
mia y las sociedades se internacionalizan, tanto en el ambito re-
gional como global, los intereses se diversifican y se multiplican
los factores de poder que influencian las decisiones del gobier-
no - sea dentro del sistema politico (ministerios, instituciones
financieras y empresas publicas), sea dentro del sector privado
—. El resultado, es que el Ministerio de Relaciones Exteriores
brasilefio dejé de tener el casi-monopolio de la politica exterior,
para transformarse en uno mas de los participantes del juego de
influencias, buscando racionalizar y articular una realidad cada
vez mas compleja y que en buena medida se encuentra fuera de
su campo de decision.

A pesar de la diversidad de factores que la afectan en sus
varias dimensiones - politica, econdmica y estratégica-, los tra-
bajos aqui presentados tienden a convergir en relacién a los al-
cances y limites de la politica exterior brasilefia y las posibilida-
des del pais de elaborar una estrategia de gobernanza regional:

1. El Brasil, si bien con énfasis diferente en las ultimas
décadas, pauto desde los afios 1950 sus relaciones eco-
némicas con el exterior teniendo como objetivo cen-
tral el desarrollo y proteccion de su industria nacio-
nal, como muestra el trabajo de Veiga y Rios. Siendo
el pais latinoamericano con el mayor y mas completo
parque industrial a defender, posee varios sectores po-
cos competitivos (sea por razones de productividad, sea
por costos asociados a altos impuestos y carencias de
infraestructura) que llevan al pais a limitar su disposi-
cioén a acuerdos comerciales que exigen la liberalizacion
de su comercio. La consecuencia de este determinante
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sobre la gobernanza regional es de limitar la capacidad
del pais de liderar procesos regionales pautados por
una orientacién aperturista. Asi, como mencionamos
anteriormente, la situacion del Brasil es singular, pues
no forma parte del grupo con tendencia liberalizante
(la mayoria de los cuales hoy se aglutinan en la Alianza
del Pacifico), ni de los paises con una fuerte orientacion
estatizante-nacionalista, varios de ellos organizados en
torno al ALBA, liderado por Hugo Chavez. A diferencia
de estos dltimos, posee una sdlida estructura institucio-
nal, seguridad juridica y pragmatismo ideolégico, que le
permite atraer recursos internacionales necesarios para
financiar el desarrollo de su infraestructura y grandes
proyectos industriales, dado su bajo nivel de ahorro in-
terno.

Una vision estratégica de gobernanza regional tiene que
ir al encuentro de los grandes intereses de otros paises,
tanto de sectores de las elites politicas como econdmi-
cas. El mercado interno brasilefio, que representa la
principal atraccion y recurso de negociacion del Brasil
con sus vecinos, si bien relevante mismo con entrabes,
es visto como altamente protegido. La condicién de ser
miembro del Mercosur, que implica en perder la liber-
tad de realizar acuerdos bilaterales y adecuar sus estruc-
turas tarifarias a la Tarifa Exterior Comun, es un costo
que los paises con tendencia aperturista no se disponen
a aceptar. A su vez, los paises con tendencias estatizan-
te-nacionalista, naturalmente minan las politicas de
integraciéon concentradas en la libertad de comercio e,
inclusive el propio MERCOSUR. Asi, la posicion parti-
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cular del Brasil dificulta la elaboracién de una estrate-
gia capaz de englobar el conjunto de la region, o mis-
mo uno de los bloques. A esta dificultad, como indica
el texto de Sorj y Fausto sobre el lugar del Brasil en la
region y el mundo, se sum¢ la creciente importancia y
competencia de bienes manufacturados provenientes de
China y del comercio en el area del Pacifico, creando un
polo nuevo de atraccion exterior a la region.

El resultado de la convergencia de estos factores ha sido
que el Mercosur perdiera su impulso original, como
muestra el articulo de Guilhon Albuquerque, y que la
principal institucién de gobernanza regional surgida
en la ultima década, la UNASUR, tenga mas caracter
de férum politico que de proyecto de integracidon eco-
némica. A su vez, la recién creada Alianza para el Pa-
cifico, que incluye a México, un pais marginalizado de
la UNASUR, en cierta medida, puede ser interpretada
como una apuesta de sectores empresariales de los pai-
ses que lo constituyen, para hacer frente a la influencia
brasilefia en la region. En este contexto, dificilmente
Brasil podra liderar un proyecto de gobernanza regio-
nal en el drea econémica. Ciertamente, el peso del pais,
sea a nivel de comercio, sea como inversor o receptor de
inversiones, es central para buena parte de sus vecinos.
Pero dificilmente, tendra condiciones de promover un
proyecto politicamente coordinado de integracion eco-
noémica. Esta continuara avanzando, en la practica, por
el impulso de los procesos de internacionalizacion de
capitales nacionales y dinamicas de globalizacion: ex-
pansion del comercio y de las inversiones internaciona-
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les de las empresas (sean publicas o privadas) en busca
de nuevos mercados y el creciente movimiento de per-
sonas y bienes, en particular en las regiones de frontera.
Como consecuencia, dependiendo de la direccién futu-
ra de los flujos de comercio e inversion, el peso de Brasil
en la region puede variar significativamente.

En el momento actual, Brasil tiene el desatio de con-
trarrestar la pérdida de mercados en la regién para sus
manufacturados (area en la cual América del Sur ocupa
un lugar importante en el comercio brasilefio) con rela-
cion a los productos de Asia, y en particular de China
(la competencia con este pais también se presenta ahora
en el mercado de grandes obras publicas). Se trata de un
desafio de dificil ecuacion, y que posiblemente pasara
por acuerdos bilaterales, ya que cada pais de la region
posee intereses diferenciados frente a la influencia asia-
tica, como indica el texto de Dani Nedal. Mas aun, para
algunos de ellos, como indica el texto de Sorj y Fausto
sobre “Miradas cruzadas’, la presencia asiatica es bien
vista como forma de “diversificar la dependencia”

Existe un consenso entre los tomadores de decision de
la regidn, que el IIRSA (Iniciativa para la Integracion de
la Infraestructura Regional de América Latina) consti-
tuye el proyecto central para avanzar la integracion re-
gional. América Latina tiene que enfrentar una forma-
cion histdrica y geografica, en la cual las barreras ecold-
gicas (selva amazonica y los Andes) y la concentracién
de buena parte de la poblacién en sectores costeros (en
particular en la region del Atlantico) perjudica el trans-
porte y encarece el flujo de bienes y personas. El texto
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de José Tavares indica que el IIRSA ha tenido enormes
dificultades para avanzar. A pesar que redujo su por-
tafolio de proyectos y haya dado prioridad a aquellos
que ya constaban en los planes nacionales de inversion,
en buena medida el IIRSA permanece una promesa in-
cumplida. Explicar esta situacion exigirfa un analisis
mas detallado por sectores, paises envueltos y proyec-
tos especificos. La responsabilidad sobre los impases de
ITIRSA se distribuyen igualmente entre todos los paises
de la region. Como indica el texto de Tavares, para el
Brasil se trata de un proyecto que no es prioritario en la
agenda del gobierno ni de los principales actores eco-
némicos. En un cuadro de inversion insuficiente en re-
des de infra-estructura del pais a lo largo de los afios, el
lugar prioritario es ocupado por proyectos que puedan
desobstruir los principales cuellos de botella que sufren
la presién de la demanda existente y que no dependen
de inversiones complementares de otros paises. Se prio-
rizan asi, los proyectos que puedan generar una mejor
tasa de retorno econdémico en plazos mas cortos y ser
financiados con recursos propios o captados por el Bra-
sil. EI IIRSA claramente se mostro, hasta el momento,
incapaz de superar los obstaculos representados por las
dificultades y costos de coordinacion con los gobiernos
de paises vecinos y los limites fiscales de los paises me-
nores para financiar obras de infra-estructuras. Parte de
la solucion pasa por fortalecer las instituciones y meca-
nismos regionales de financiamiento. Un desafio central
sera incentivar la disposicion de Brasil para aportar mas
recursos en proyectos que reducen su espacio de deci-
sioén soberana sobre el uso de los mismos. Parte de la so-
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lucién pasaria por la definicion de reglas de gobernanza
que expresen el peso diferenciado del aporte brasilefio
que sean aceptables a los demas paises de la region.

El texto de Jerson Kelman e Sinval Zaidan Gama, sobre
el tema de integracion en el campo de la energia eléctri-
ca, presenta valiosas indicaciones sobre como avanzar
una estrategia gradual y acumulativa de construccion
de mecanismos efectivos de integracion y “confidence
building”. Los autores indican que la solucién ideal, la
creacion de un mercado regional de compra-venta libre
de energia eléctrica, es irrealista, pues dificilmente los
paises de la region estarian, en la actualidad, dispues-
tos a dejar en manos de vecinos el abastecimiento de
un bien estratégico. Esto no significa, como indican
Kelman y Gama, que no se pueda avanzar en etapas, que
permitan crear la confianza mutua necesaria que facili-
te esquemas que reducirian costos y harian el abasteci-
miento mas eficiente.

En Brasil, la Constitucion de 1988 restringid el papel de
las fuerzas armadas en temas relativos a la seguridad in-
terna y subordind claramente el poder militar al poder
civil. Este proceso culminé con la creacion del Ministe-
rio de la Defensa, que desde su origen, ha sido ocupado
por ministros civiles. Pese a las determinaciones legales,
la definicidn practica de la mision de las fuerzas arma-
das es un ejercicio complejo, pues no existen “enemigos
externos” facilmente discernibles. En los ultimos afios,
se inicié un debate sobre el papel de las fuerzas armadas
en el combate a la criminalidad interna, frente a las in-
suficiencias de las fuerzas policiales. El tema es comple-
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jo, pues si bien el pasado indica que es aconsejable que
las fuerza armadas no tengan un papel en la seguridad
interna, con la transnacionalizacion de varios tipos de
ilicitos y el papel central jugado por las fronteras, los
limites entre la defensa de las fronteras y la seguridad
publica se han vuelto mas tenues.

Ademas de la preocupacion con la porosidad de las
fronteras, el trafico de drogas y armas y sus efectos so-
bre los niveles de violencia criminal, otro motivo que ha
dado cauce a justificativas para una politica de fortale-
cimiento de las Fuerzas Armadas en Brasil fue la descu-
bierta de grandes reservas petroliferas en las camadas
ultra-profundas de la plataforma maritima del pais. Es
natural que un pais de la dimension del Brasil tenga una
cierta capacidad de proyecciéon de poder militar, por lo
menos en el dmbito de su entorno fronterizo y mari-
timo. Sin embargo, la posibilidad de que a la asime-
tria econdmica, poblacional y territorial de Brasil se
agregue una fuerte supremacia militar no es de facil
digestién en América del Sur, aun que el pais tiene un
buen histdrico a ese respecto. De hecho, el acuerdo lo-
grado con la Argentina, con la desnuclearizacion de la
region y la construccion de medidas de confianza entre
ambas fuerzas armadas, retir6 del horizonte el inico es-
cenario virtual de conflicto militar con sus vecinos. La
diplomacia brasilena esta consciente del riesgo de sus-
citar suspicacias en contra de supuestas pretensiones a
la supremacia militar regional. Sintométicamente, en el
documento sobre la Estrategia Nacional de Defensa de
2008, analizado en detalle en el texto de Alcides Vaz,
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constan diversas referencias a la cooperacién militar
con los paises vecinos, objetivo que se tradujo concreta-
mente en la creacion del Consejo de Defensa Sur-Ame-
ricano en el ambito de Unsasur. Si bien el autor indica
la tendencia soberanista de las fuerzas armadas brasi-
lefias, sefala también el importante lugar asignado a la
cooperacion regional en el desarrollo de un complejo
militar industrial liderado por el Brasil. El tiempo dira
sobre las posibilidades efectivas de este proyecto, si bien
ya se advierten iniciativas concretas de cooperacion. La
Estrategia Nacional de Defensa comporta cierta ambi-
giiedad pues, al mismo tiempo en que reitera el caracter
disuasorio y defensivo del poder militar de Brasil, repi-
tiendo una premisa presente en el documento congéne-
re anterior, de 1996, es asertiva en afirmar la necesidad
del fortalecimiento de este poder a la luz de las nuevas y
mas grandes posibilidades de proyeccion de Brasil en el
escenario global. Asimismo, redefine el entorno estraté-
gico de Brasil, que pasa a abarcar desde el Caribe hasta
la Antartica, incluyendo el Atlantico Sur. Descontada la
retdrica, el documento pone de relieve un nuevo nivel
de ambicion nacional y quizas refleje una nueva relacion
de fuerzas al interior del Estado, o por lo menos el for-
talecimiento en el gobierno de una orientacién mas na-
cionalista. Al respecto, merece ser acompanada la evo-
lucién de las relaciones entre el Itamaraty y las Fuerzas
Armadas en la formulacidn e implementacion futura de
la politica externa de Brasil. A pesar de la subordinacién
del poder militar al poder civil, el desarrollo de un com-
plejo militar-industrial puede resultar en un aumento
de la influencia de la coalicién empresarial-militar que
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se esta formando en torno a este proyecto, lo que no de-
jara de ser un dato nuevo para la diplomacia de Brasil.

El tema del crimen organizado y los problemas de segu-
ridad fronteriza juega un papel cada vez mas importante
en las preocupaciones del gobierno brasilefo, pues afec-
tan la calidad de vida de sus ciudadanos. Como muestra
el trabajo de Robert Muggah, las fronteras brasilefias
son de dificil proteccidon por su tamafo y caracteristicas
tisicas. Si bien el gobierno brasilefio firmo acuerdos de
cooperacidn con paises vecinos, varios de ellos presen-
tan debilidades institucionales, politicas y limitacién de
recursos humanos y materiales, que complican y difi-
cultan el esfuerzo de enfrentamiento conjunto al crimen
organizado. Ciertamente, se trata de un drea que exige
de los paises de la region un esfuerzo de fortalecimien-
to de los mecanismos de gobernanza regional, pero por
el momento la cooperacion se concentré en las relacio-
nes bi-laterales. La gestion de este tema es clave para
Brasil. De un lado, el pais no quiere asumir el papel
que Estados Unidos tuvo en el pasado. De otro, por la
extension y porosidad de sus fronteras y el contrabando
de armas y drogas hacia su territorio, no puede permi-
tirse descartar el tema. El desafio ya esta puesto en tér-
minos concretos en las relaciones con Bolivia, pais con
el cual Brasil firmé un acuerdo de cooperacion para el
combate a la produccién y exportacion de hoja de coca
excedentaria, tras la expulsion de la Drug Enforcement
Agency del territorio boliviano. El problema consiste en
como inducir al gobierno de Bolivia a cumplir sus com-
promisos de erradicacion de los cultivos ilegales de hoja
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de coca sin generar la percepcion, real o imaginaria, de
intromision en los asuntos domésticos del pais vecino.

El conjunto de los trabajos indican que el Brasil sigue
siendo un pais introspectivo, a despecho de su creciente peso
en la region. Como indicamos, los factores son variados, pero
entre ellos ocupa el lugar central la tendencia de los principa-
les actores politicos y econdmicos a privilegiar lo interno a lo
externo, con baja conciencia de las interconexiones crecien-
tes entre ellos. Esta dificultad, como indica el trabajo de Sorj
y Fausto sobre “Miradas cruzadas” expresa las vicisitudes que
debe en enfrentar un pais llamado a ocupar un importante pa-
pel regional para elaborar una politica exterior consistente, en
un contexto de cambio de las coordinadas internas (presencia
de nuevos actores en la formulacién y ejecucion de la politi-
ca externa y expansion de empresas brasilefias en la vecindad)
y externas (creciente heterogeneidad de modelos de insercién
internacional y organizacién interna de los paises de la region,
presencia de nuevos actores extra-regionales).

En el momento actual, el riesgo es que la politica externa
sea conducida por la improvisacion voluntarista y por objeti-
vos circunstanciales. Por su peso especifico y su mayor grado
de desarrollo institucional, comparado al promedio regional, el
Brasil puede jugar un papel clave en la construcciéon de insti-
tuciones que permitan ampliar gradualmente los limites de lo
posible en los procesos de integracion de Ameérica del Sur. En
lugar de inflar expectativas en términos retdricos, este intento
se debe traducir en instituciones suficientemente flexibles, pero
estables, que puedan al mismo tiempo absorber las “idiosincra-
sias nacionales” y establecer parametros de comportamientos y
compromisos que permitan mayor coordinacion en torno a de-
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safios especificos, como son, por ejemplo, la integracion de in-
fra-estructuras, el manejo de ecosistemas, la cooperacion en el
ambito de la defensa y seguridad fronteriza. Esta es una agenda
que esta esbozada y en la cual hubo algunos avances, pero que
queda por cumplirse en su mayor parte. A medida que se logren
resultados concretos en la realizacion de esta agenda, es mas
probable que se genere en Brasil la legitimidad interna para que
el pais pueda aportar mas recursos financieros e institucionales
en favor de mecanismos supranacionales, volcados a la promo-
ci6on de la integracion regional. En suma, Brasil puede y debe,
en su proprio interés, avanzar una agenda regional, sobretodo
indicando los principios sobre los cuales se puede construir las
bases de una mayor integracién, mostrando la necesidad de
una vision de largo plazo, donde politicas de Estado mantengan
continuidad, independientemente de cambios de gobierno, de
proyectos centrados en objetivos claros y cumulativos, con se-
guridad juridica y respeto de contratos y una agenda que avan-
ce tanto en términos bilaterales como regionales.

Finalmente, debemos indicar para el lector extranjero,
que somos conscientes que los textos, habiendo sido escritos en
casi su totalidad por autores brasilefios, a veces enfatizan dife-
rencias y discontinuidades en el encaminamiento de la politi-
ca exterior brasilefia y que pueden ser vistos como demasiado
autocriticos sobre los problemas que enfrenta el pais. Se trata
de una perspectiva que puede ser disonante, con una visién
bastante difundida dentro y fuera de la region, que valoriza
las continuidades en la conduccién politica del pais, en las ul-
timas dos décadas y la proyeccion internacional alcanzada por
el Brasil. Ciertamente, ambas posiciones reflejan la realidad,
percibida desde posiciones diferentes.



Capitulo I

Brasil: actor geopolitico regional y global'

Bernardo Sorj y Sergio Fausto

El presente texto analiza los desafios que la politica exte-
rior brasilefia enfrenta en el momento actual, en el cual
Brasil es -y se siente- llamado a ocupar un lugar mas im-
portante en la region y en el mundo. En la primera parte,
discutimos el impacto de las transformaciones mundiales
en Brasil, los alcances y limites del grupo BRICS, las difi-
cultades atravesadas por el pais en pos de mantener tasas
de crecimiento relevantes y los impasses y dificultades en-
frentados por la diplomacia brasilefia en los tltimos afios
del gobierno de Lula. En la segunda parte, analizamos las
dificultades que afectan a los procesos de integracion re-
gional, la paralisis del Mercosur y de la IIRSA, el impacto

1 Este articulo retoma y desarrolla trabajos anteriores realizados por los autores como parte
del programa de investigacion del proyecto Plataforma Democratica sobre el impacto
de las transformaciones geopoliticas globales en la dindmica politica de América Latina,
disponibles en la web www.plataformademocratica.org.
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de la ALBA vy el papel ejercido por Brasil como freno al
impulso chavista, la valorizacién de América del Sur por
parte de la diplomacia brasilefia enfrentada a la idea tra-
dicional de la América Latina, la formacién de la Alianza
del Pacifico —formada por paises con mayor apertura co-
mercial- y las dificultades de Brasil para ejercer liderazgo
en la region, frente a la creciente influencia de China. En
las conclusiones, presentamos un balance general y suge-
rimos que la posibilidad brasilena de elaborar una visién
estratégica para la region dependera en buena medida de
su capacidad de analizar y solucionar los problemas de su

propio modelo de desarrollo.

Introduccion

La posibilidad de que Brasil ejerciera en Ameérica del Sur
un liderazgo proporcional al tamafo de su territorio, poblacién
y economia, se incrementé durante los ultimos veinte afios.
Contribuyeron al hecho la finalizaciéon de la Guerra Fria, el re-
torno de la region a la democracia y la reduccion relativa de la
influencia politica de los Estados Unidos, asi como una tenden-
cia general a la apertura por parte de las economias sudameri-
canas. Brasil se encontré frente a condiciones mas favorables
para hacer valer su peso diferencial en la region, con reducidos
riesgos de provocar reacciones en contra por parte de sus ve-
cinos (y, hasta cierto punto, con el beneplacito de los Estados
Unidos). A las condiciones externas, se le agreg6 la superacion
de una prolongada crisis econémica que lanzara al pais a mas
de una década de acentuada inestabilidad. El marco interno
cambi6é mucho con el éxito del Plan Real, puesto en vigencia
en julio de 1994. La estabilizacion de la economia reforzé la
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gobernabilidad democratica del pais y permiti6 la realizacion
de reformas que modernizaron su sector productivo.

El Mercosur fue parte de dicho proceso de estabilizacion
y modernizacion de la economia brasilefia y se constituy6 en un
elemento central, hasta el inicio del presente siglo, de la estra-
tegia de insercion internacional del pais. Concomitantemente,
el gobierno brasilefio pasé a nombrar a América del Sur como
la referencia central de su politica exterior y a empefiar algunos
(limitados) recursos financieros y diplomaticos para avanzar en
la integracion de la region, sobre todo en el drea de energia,
como lo muestra el ejemplo del Gasoducto Brasil-Bolivia. La
consolidacion del Mercosur se hizo merecedora de preferencias
en la accidn exterior del gobierno brasilefio. Recuérdese que
Argentina vivia por entonces un momento de resurgimiento
de su prestigio internacional, lo que aumentaba el valor de
mantenerla -y el riesgo de perderla- como aliado estratégico.
Preservar la unidad del Mercosur era un asunto crucial en la
estrategia brasilefia de no negociar en forma aislada un trata-
do de libre comercio con los Estados Unidos en un contexto
en el que Chile daba inicio a las negociaciones con vistas a
un tratado de tal tenor con los norteamericanos, ejecutando
un movimiento que Brasil temia que pudiese ser imitado por
otros paises vecinos.

En el plano global, Brasil buscaba, al mismo tiempo, la
normalizacion de sus relaciones en el marco financiero —con el
acuerdo por la deuda externa en 1994-, a la vez que intentaba
reinstalar en el ambito multilateral de la OMC aquellos temas
que no tenia interés en discutir bilateralmente con los Estados
Unidos (subsidios, propiedad intelectual, apertura del area de
servicios y licitaciones publicas) o con la Unién Europea (acce-
so al mercado de bienes agricolas, en forma puntual).



26 Bernardo Sorj y Sergio Fausto

A partir de la primera década del presente siglo, la dina-
mica global y regional sufrié enormes cambios, sobre los cua-
les este texto se concentra, intentando responder a la pregunta:
scudles son las dificultades y los principales desafios que en-
frenta la politica exterior brasilefia a nivel global y en América
Latina, particularmente en América del Sur? Partimos de la hi-
potesis de que, si la politica exterior brasilefia mantiene lineas
de continuidad en relacién a los periodos anteriores, en los tl-
timos diez afios surgieron desafios inéditos como resultado de
la concomitancia de transformaciones geopoliticas y geoecono-
micas globales, de cambios politicos en el dambito de América
del Sur, de la propia ascension de Brasil como jugador de mayor
peso relativo en el sistema internacional, de la mayor presen-
cia de sus empresas en la region y en el mundo y del aumento
del nimero de actores relevantes en el proceso de definicion
e implementacion de la politica exterior brasilefia. Mas que
enumerar desafios en forma aislada, intentamos mostrar cémo
esos procesos de cambio se interrelacionan y por qué definen
un conjunto de encrucijadas inéditas para la actuacion (y para
la identidad) exterior de Brasil.

En la primera parte del texto, discutimos las razones eco-
némicas y politicas del aumento de peso relativo de Brasil en el
sistema internacional, los cambios en la percepcién externa so-
bre el pais a lo largo del periodo en foco, los desatios impuestos
al mantenimiento de la posiciéon mas prominente conquistada
por el pais, asi como, a tales efectos, las ventajas y desventajas
de formar parte de los BRIC. En la segunda parte, focalizamos
la relacién de Brasil con la region, teniendo en cuenta los efec-
tos de las transformaciones globales y de los cambios politicos
regionales en el proceso de integracion en general, y sobre las
posibilidades del ejercicio del liderazgo brasilefio en particular.
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El énfasis de nuestro analisis recae en los limites para el ejerci-
cio de dicho liderazgo, limites externos, pero también de origen
doméstico. Hacia el final, buscamos incorporar a nuestro mar-
co de andlisis un nuevo escenario posible de relaciones entre
América del Sur y la Asia del Pacifico, que toma forma a partir
de recientes iniciativas de los Estados Unidos en respuesta al as-
censo de China en la altima década. La cuestion que relevamos
hace referencia a los riesgos y oportunidades que ese nuevo es-
cenario presenta para Brasil, tanto como actor regional como
en su rol de actor global.

PRIMERA PARTE:
CAMBIOS GEOPOLITICOS
Y BRASIL COMO ACTOR GLOBAL

1) Brasil como pais BRIC

La actual proyeccién internacional de Brasil se basa en
una combinacién especifica de elementos subjetivos y objeti-
vos. La misma se cristalizé en los medios de comunicacion a
partir de la recuperacion del concepto de “pais monstruo’, de-
sarrollada originalmente por George Kennan para hacer refe-
rencia a los paises con enormes territorios y poblaciones que se
proyectan internacionalmente, pero que, en virtud de su gigan-
tismo, tienen dificultades de desarrollar politicas internaciona-
les coherentes. El concepto fue rescatado en la ultima década
—sin las connotaciones criticas impuestas por George Kennan-,
siendo sus principales propulsores los portavoces de las finan-
zas internacionales. El famoso informe realizado en 2001 por
el economista principal de Goldman Sachs, Jim O'Neill, cre el
acronimo BRIC al seleccionar cuatro paises de renta promedio,
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cuyas proyecciones de crecimiento los llevaria a estar entre las
cinco mayores economias mundiales hacia el afio 2050. Dichas
proyecciones toman su base en la estimacion de que estos paises
“emergentes” reunian condiciones singulares de alto crecimien-
to, en funcién de la combinacién de factores institucionales
(reformas pro-mercado) y factores econdmicos y demograficos
(grandes poblaciones entrando al mercado de consumo por el
aumento de la renta y, en el caso de Brasil y la India, gozando
de un dividendo demografico del cual se beneficiarian antes del
envejecimiento de sus poblaciones). Dada la magnitud de sus
PBI y las proyecciones de tasas de crecimiento a partir de las
actuales, se determind la prevision del afio 2050°.

La creacion del acrénimo no disminuy6 las diferencias
existentes entre los miembros originales de los BRIC?, que son
enormes. Rusia y China son miembros permanentes del Con-
sejo de Seguridad de las Naciones Unidas; Brasil e India no lo
son. Rusia, China e India son potencias nucleares; Brasil no lo
es, ni puede serlo por imposicién constitucional. Rusia, India y
China conviven con movimientos separatistas y tienen impor-
tantes problemas fronterizos pendientes de resolucion con sus
vecinos. Ambos problemas no son aplicables a Brasil. Brasil, a
diferencia de otros BRIC, no pasé por guerras civiles o revolu-
ciones que provocaron traumas sociales y/o diezmaron su po-
blacién. Del mismo modo, Brasil se diferencia por su homoge-

2 Para un analisis critico de esas proyecciones, ver: Ruchir Sharma. “Broken BRICs - Why
the Rest Stopped Rising”, Foreign Affairs, 22.10.2012, http://www.foreignaffairs.com/
articles/138219/ruchir-sharma/broken-brics, revisado el 25 de octubre de 2012.

3 En 2010, con la inclusién de Sudafrica, el grupo BRIC fue rebautizado como BRICS.
La inclusion de Sudafrica respondi6 en particular a la necesidad de contar con un pais
africano en el grupo, por encima del peso relativo del pais. Otras naciones como México,
Indonesia, Turquia o Irdn tienen un PNB, una poblacion o un territorio mayor. Hemos de
concentrarnos, en consecuencia, en el grupo BRIC original.
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neidad lingiiistica y por la inexistencia de conflictos religiosos.
Brasil se ha considerado siempre parte integral de la tradicion
cultural europea, y ha gravitado en torno de las tradiciones re-
ligiosas, culturales y politicas de Occidente, lo que no es el caso
de China, de India, y de buena parte de Rusia.

Las historias de Rusia, China e India estin asociadas a
conflictos militares. En sus dos siglos de historia, Brasil nunca
fue invadido ni participé en una guerra que pusiese en riesgo su
existencia o integridad nacional, realizando grandes inversiones
en sus fuerzas armadas. A diferencia del resto de América Latina,
Brasil no fue el producto de una guerra por la independencia.
Desde su creacion, el principal objetivo de la politica exterior de
Brasil fue consolidar un extenso territorio escasamente poblado.
Su principal expansion territorial, en el siglo XIX, fue la anexion
de territorios bolivianos, producto de negociaciones y no de una
ocupacion militar derivada de un episodio bélico.

El tnico escenario de conflicto que los estrategas milita-
res brasileios consideraron posible —aunque remoto- durante
el siglo XX, fue con Argentina. Tal hipdtesis desaparecid lue-
go de los procesos de democratizacion, en los afios 80, que fa-
vorecieron acuerdos de desnuclearizaciéon por parte de ambos
paises y crearon un sistema efectivo de monitoreo binacional.
Como resultado de ese conjunto de factores, la politica exte-
rior brasilefa ha sido fundamentalmente un tema tratado por
la burocracia civil, que busca defender los intereses nacionales
sin apoyarse en la capacidad de proyeccion militar brasilefia. El
simple peso de la economia, del territorio y de la demografia en
relacion a sus vecinos asegura que ninguno de ellos represente
una potencial amenaza militar para el pais.

Los BRIC son en extremo heterogéneos. Ademas de lo
que ya fuera mencionado, el grupo se compone de paises fun-
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damentalmente exportadores de materias primas -Brasil y
Rusia- y de paises exportadores de productos manufacturados
—China e India-. Por ello, no representan una alianza en torno
de la cual se pueda consolidar un eje de intereses o de desarro-
llo econémico coherente. Atn asi, los une un interés comun:
el de buscar la modificacion del sistema de poder global que
todavia refleja la relacion de fuerzas que hubo de consolidarse
en el mundo de posguerra. Los BRICs son, por lo tanto, una
plataforma para solicitar cambios en la distribucién de poder
en las instituciones internacionales. Pero inclusive en esta area,
las diferencias son importantes. Brasil aspira a un lugar en el
Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas y realizé gestos
de buena voluntad en relacién a China, con la expectativa de
recibir apoyo a tal demanda. China, sin embargo, impidié la
reforma de las Naciones Unidas en 2005 pues, para dicho pais,
la entrada de Brasil al Consejo de Seguridad implicaria también
la inclusion de India y de Japdn, dos paises con los cuales man-
tiene una relacién tensa a nivel geopolitico*.

Es cierto que, ante determinados temas, los intereses pue-
den ser convergentes; ejemplo de ello es el caso de la exigencia
de mayor representacion de los paises emergentes ante insti-
tuciones internacionales como el FMI y, de manera general,
como plataforma de proyeccién internacional. En lo restante,
existe poco en comun en términos de posiciones sobre temas
concretos, tanto en negociaciones internacionales —obsérvese
aqui la resistencia de China vy, particularmente de India a abrir
sus mercados de productos agropecuarios—- como en cuestio-

4 Ver “China diz apoiar reformas ‘apropriadas’ no Conselho de Seguranga da ONU”, Folha
de S. Paulo (09/11/2010) (http://www]1.folha.uol.com.br/mundo/827703-china-diz-apoiar-
reformas-apropriadas-no-conselho-de-seguranca-da-onu.shtml), y “China e Japao vota
a ter atrito por ilhas disputadas”, G1 Mundo (08/02/2013) (http://gl.globo.com/mundo/
noticia/2013/02/china-e-japao-voltam-a-ter-atrito-por-ilhas-disputadas-1.html).



Brasil: actor geopolitico regional y global 31

nes relativas a los derechos humanos. En dicho campo, China
y Rusia, en su condicion de regimenes autoritarios y potencias
militares con peso efectivo en la seguridad global, actiian obe-
deciendo estrictamente sus intereses geo-estratégicos. Brasil se
encuentra en la posicién inversa, y no puede —o al menos, no
deberia- desconocer los costos internos y externos de asumir
posturas ambiguas en dicho campo de la vida internacional. La
iniciativa del IBSA, que retine a los paises democraticos de los
BRIC (India, Brasil y Sudéfrica), indica que Brasil no desconoce
la importancia de destacar, en su proyeccion como actor global,
a esa dimension de su identidad exterior. También en el campo
de las cuestiones ambientales, en particular de las negociacio-
nes en torno de la Conferencia Internacional sobre el Cambio
Climatico, el balance entre intereses internos y compromisos
externos es bastante diferente entre los BRIC. Brasil enfrenta
costos mucho menores para encaminarse hacia una economia
de baja liberacion de carbono y esta en condiciones, en benefi-
cio propio, de avanzar mucho mas rdpidamente en direccion a
compromisos internacionales de reduccion de emisiones.

La crisis econémica mundial —que en su punto mas alto,
entre 2008 y 2009, amenaz6 con sumir al mundo desarrolla-
do en una depresion y acelerar asi la redistribucion del poder
econdmico y politico global en favor de los “emergentes™- ge-
ner6 posibilidades inéditas para la actuaciéon de los BRIC en
la administracion de las finanzas internacionales. Sin embargo,
pese a alguna coordinacién de posturas en el ambito del G-20
y a pesar del mayor protagonismo asumido por China y Bra-
sil —en ese orden- en la oferta de respuestas colectivas al ries-
go de depresion en Europa y Estados Unidos, los miembros de
los BRIC volvieron a otorgar prioridad a los efectos de la crisis
internacional sobre sus respectivas agendas econdmicas parti-
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culares. Brasil eligi6 el tema de la “guerra cambiaria” como eje
de su actuacion en el G-20 y realizé la propuesta ante la OMC
para que la tasa de cambio sea considerada en la aplicacion de
las reglas multilaterales de comercio, pautando asi un tema que
China rehuye discutir en el dmbito internacional. Ademas de
ello, traté de aumentar la proteccion de su mercado interno,
para contener el “tsunami’ de importaciones impulsadas por
la “guerra cambiaria’, contrariando de ese modo los intereses
comerciales chinos.

No obstante las consideraciones mencionadas, los BRICs
representan para Brasil un instrumento importante de pro-
yeccion internacional de su imagen como potencia emergen-
te. No es precisamente poca cosa estar incluido en un grupo
junto con China e India, que, juntas, responden por el 24% del
PBI mundial’. En ese sentido, debe darsele la razén a Marcos
Azambuja cuando afirma que lo malo seria estar ausente de
los BRIC®. El beneficio, mientras tanto, sera proporcional a la
capacidad que haya de tener Brasil de distinguir sus intereses
especificos y de superar las dificultades internas que pueden
poner en jaque a las expectativas optimistas que llevaron a la
inclusion del pais en los BRIC. Ese item es lo que discutiremos
a continuacion.

5  Fonte: Johansson, A. et al. (2012). “Looking to 2060: Long-term global growth prospects —
A going for growth report”. OECDE Economic Policy Papers N° 03, p. 23. (http://www.oecd.
org/eco/outlook/2060%20policy%20paper%20FINAL.pdf)

6 De acuerdo con Marcos Azambuja, “Lo terrible del asunto consistiria en no ser uno de
ellos [...] Si Brasil no estuviera entre los BRICS, nos encontrariamos en una situaciéon de
extraordinaria exclusion. Brasil no es un pais emergente lo suficientemente grande como
para empujar la puerta de acceso a la mesa principal. Tiene una mejor chance de acceso
empujandola junto con los BRICS” (p. 07), in Sotero, P. (2013). “Brazil and the BRICS:
A space for relevance and reform of an obsolete world order — But the country has yet to
develop a BRICS strategy”. Wilson Center.
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2) La ascension y los desafios de Brasil
como actor global

La inclusion de Brasil en los BRIC fue, por sobre todo,
una “apuesta a futuro’, ya que la trayectoria de crecimiento de la
economia durante la década anterior no alcanzd el 2% anual. El
pais, indudablemente, habia superado épocas de hiperinflacion,
controlando su situacion fiscal y financiera, adaptdndose con
éxito a los desafios de una economia mas abierta, alistandose
para presentar tasas promedio de crecimiento anual de entre
4y 5%, previstas en las proyecciones del informe mencionado
anteriormente. La confirmacion de esta hipotesis de crecimien-
to durante el periodo de 2004 a 2010 reforzo el status de Brasil
como miembro de esta categoria de paises.

Los factores que impulsaron a Brasil hacia un crecimiento
promedio mas acelerado durante dicho periodo son bien cono-
cidos. Una discusion sobre la importancia de los pesos relativos
de los diferentes factores se encuentra mas alla del alcance del
presente texto. Basta senalar que, a pesar de que el mercado in-
terno se haya constituido en el motor principal del crecimiento,
las condiciones externas -términos de intercambio y liquidez
internacional muy favorables para el pais- fueron necesarias
para que la expansion acelerada del consumo doméstico no
resultase, como tantas veces en el pasado, en una crisis de la
balanza de pagos y/o en un proceso inflacionario. Durante el
periodo de 2004 a 2010 existié6 una combinacién virtuosa de
crecimiento relativamente alto, inflaciéon baja y solidez de la
balanza de pagos, como nunca antes habia sucedido en el pais
después del retorno de la democracia.

El anuncio del descubrimiento de inmensas reservas de
petroleo y gas en 2006 en las capas profundas del llamado “pre-
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sal’, alentaron las expectativas de que el crecimiento fuera a
acelerarse aun mas, sustentado esto por volimenes crecientes
de inversion y captacion del ahorro externo. La cuestion paso
a ser el riesgo del padecimiento holandés; en consecuencia, se
crearon mecanismos financieros estatales para enfrentar el de-
saffo. De manera simultdnea, maduraron los resultados de la
reactivacion y modernizacion de la industria del azucar y el
alcohol. Brasil se constituyé entonces en productor y exporta-
dor competitivo de energia fésil y renovable, ostentando una
posicidon excepcionalmente ventajosa para hacer frente a las
incertidumbres y oportunidades de la transiciéon global entre
esos dos tipos de energia. Sumado esto a que el pais ya habia
consolidado, en la década previa, su posicion como uno de los
mads importantes productores de alimentos del mundo; gracias
a la expansion y modernizacion de su sector agroindustrial y a
la amplia disponibilidad de agua, sol y tierras para beneficiarse,
como pocos paises en el mundo, de la creciente demanda mun-
dial de alimentos.

En el plano politico, Brasil pas6 con éxito por la prueba
de la real alternancia del poder, en 2002. En su primer manda-
to, el presidente Lula no s6lo mantuvo el régimen de politica
econdmica de su antecesor, sino que avanzé en una agenda de
reformas microecondmicas que alentaron el crecimiento, ade-
mas de expandir los programas de transferencia condicional
de renta a los sectores mas empobrecidos. De ese modo, Brasil
gano simultdneamente credenciales de “democracia madura” y
de pais “investment grade”. El surgimiento de Brasil en el plano
internacional se correspondio, en el plano interno, con la apa-
ricién de una “nueva clase media’, vista al mismo tiempo como
atractivo para la inversion y garantia de preferencias por parte
del electorado de aplicacion de politicas moderadas.
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Con el mundo en busqueda de nuevos modelos luego de
la crisis del “Consenso de Washington”, y ante la ascension del
“Consenso de Pequin’, no resulta sorprendente que Brasil haya
pasado a ser visto como un ejemplo a seguirse. Para ello, con-
fluyeron los procesos referidos mads arriba y la imagen interna-
cional del presidente Lula, encabezando un liderazgo asociado
a un partido de izquierda que se inclin6 por politicas distribu-
tivas con responsabilidad macroeconémica y sin enfrentamien-
tos con el sector privado. Ningun otro presidente tuvo seme-
jante transito real y simbolico entre el Foro Social Mundial y
Davos, entre Africa y el mundo desarrollado.

El gobierno brasilefio construyé una nueva narracion de
la ascension del pais al primer equipo de actores globales. En
este relato, el jugador de tamafno medio, capacitado para ser un
actor relevante en el tablero del comercio internacional, aunque
sin excedentes de poder para interferir en forma directa en los
grandes temas de seguridad y de las finanzas globales, comenzo
a dar pasos mas asertivos, con pretensiones mas amplias acerca
de su papel dentro del sistema internacional.

La estrategia elegida fue la de acentuar la vertiente Sur-
Sur de la politica exterior brasilefia, sin tefiirla de matices ideo-
légicos antiamericanos. Tal estrategia cosechd éxitos impor-
tantes —sobre todo en su vertiente de cooperacion con paises
africanos, a través de la transferencia de “tecnologias sociales”
y capacitacion técnica orientada al combate de la pobreza-. De
ese modo, a pesar de dificultades en la implementacién de los
proyectos de cooperacion, se dio una consecucion practica a un
tema destacado por la diplomacia presidencial del periodo, y
se realzo el caracter “solidario” de la creciente influencia y pre-
sencia de Brasil en la Africa lusoparlante, en franco contraste
con el patron “predatorio” asociado a la penetracion de China
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en dicho continente. Por otro lado, la estrategia Sur-Sur ten-
di6 a sobreestimar la convergencia de intereses entre los paises
emergentes —en particular entre Brasil y China- en el disefio de
un sistema internacional multipolar, y a minimizar la rigidez
de la jerarquia del poder internacional en temas sensibles a los
intereses de los Estados Unidos; muy en particular, en el campo
de la seguridad. Minimiz6 también los dafios de una politica de
derechos humanos que, por abstenerse de condenar violacio-
nes en paises del “Sur” bajo el alegato de que las potencias del
“Norte” actuaban selectivamente en la Comisién de Derechos
Humanos de la ONU, choc6 frontalmente con parte de los valo-
res que sustentaban la propia percepcion internacional positiva
en relacion al “modelo brasileno” de desarrollo, democracia y
distribucion de la renta.

La virtual paralisis de la reforma del Consejo de Seguri-
dad de la ONU -en razén del veto impuesto por rivalidades
regionales a la entrada de Brasil, India, Alemania y Japé6n al se-
lecto grupo de los miembros permanentes— mostrd los limites
de la nueva y mas “asertiva” postura brasilefia que apuntaba a
la redistribucion del poder dentro de las instituciones multila-
terales creadas hacia el final de la 2* Guerra. El hecho de que
no tuviese lugar tal reforma, sin embargo, en nada cambié la
percepcion internacional positiva sobre la disposicion de Brasil
para asumir nuevas y mayores responsabilidades en la gober-
nancia global; percepcidn que creci6 a partir de la decision del
gobierno brasilefio de asumir el comando militar de la Mision
de las Naciones Unidas para la Estabilizacion de Haiti, en 2004.

No se puede hablar en los mismos términos de la malo-
grada tentativa de Brasil, en alianza con Turquia, de patroci-
nar hacia mediados de 2010 un acuerdo entre Iran y el grupo
formado por los cinco miembros permanentes del Consejo de
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Seguridad de la ONU mas Alemania, conocido como P5+1,
acerca del programa nuclear irani. Es posible identificar alli un
punto de inflexién descendente en la imagen internacional de
Brasil.

El episodio tuvo multiples efectos negativos para Brasil,
acentuados por el protagonismo personal asumido por el presi-
dente Lula en los acontecimientos. El primero de ellos fue que,
independientemente de la intencion de los actores, Brasil se en-
frentd a los Estados Unidos, y perdié. En la votacién del Conse-
jo de Seguridad de la ONU, China y Rusia hicieron eco del voto
norteamericano a favor de la imposicion de sanciones a Iran.
Ningtin miembro permanente o rotativo del Consejo apoy? el
acuerdo, con la excepcion de sus dos artifices, Brasil y Turquia.

Mais que un simple episodio, el malogrado acuerdo sig-
nificé un revés para la lectura de los procesos de redistribucion
del poder global, visto esto bajo la lente de la estrategia Sur-Sur
de la politica exterior brasilefia. Desde tal perspectiva, impor-
ta contrastarlo con el éxito representado por la articulacion,
bajo el liderazgo de Brasil, del grupo de paises que se opuso
a la propuesta presentada por Estados Unidos y Europa para
la reapertura de la Ronda Doha de la OMC, en la Conferencia
de Canctn, en 2003. A pesar de que la constitucién del G-20
comercial no haya generado resultados en concreto, ya que la
Ronda Doha acabé totalmente paralizada en 2008, Brasil de-
mostro alli, en un terreno en el cual acumulara histéricamente
gran experiencia diplomatica, su capacidad para articular un
amplio y heterogéneo grupo de paises del “Sur”. El error fue su-
poner que el mismo liderazgo podria ser ejercido en un caso en
el que estaban en juego intereses innegociables de los Estados
Unidos, en un marco de la vida internacional y en una regién
del mundo virtualmente desconocidos para Brasil.
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Ademas de generar dudas sobre la capacidad de Brasil de
evaluar con realismo los limites y posibilidades de su nuevo papel
en el sistema internacional, el fallido acuerdo con Iran hizo pros-
perar temores infundados acerca de que el pais estaria alejandose
de su compromiso respecto del uso de la energia nuclear con fi-
nes exclusivamente pacificos, segtin lo prevé la propia Constitu-
cion Brasilefia. Los temores se nutrian de las criticas de autorida-
des nacionales —jamas aceptadas, pero tampoco rechazadas por
el gobierno- al Tratado de No Proliferaciéon Nuclear, firmado por
Brasil en 19967. También se alimentaban en la negativa brasilena
de suscribir el Protocolo Adicional del TNP, formalizada en el
documento oficial sobre la Estrategia Nacional de Defensa.

Publicada en el segundo semestre de 2008, la END se di-
ferenciaba de la Politica Nacional de Defensa de 1996 por ex-
tender el “entorno estratégico de Brasil” mas alld de América
del Sur, incorporandole el Caribe, la Antartida y el Atlantico
Sur, tendencia que ya se habia esbozado en la Politica Nacional
de Defensa, de 2005, y que indicaba un aumento de la ambi-
cién geopolitica brasilefa. Junto con la redefinicion del “entor-
no estratégico’, la Estrategia de Defensa de Brasil prevé retomar
el proyecto de desarrollo de un complejo industrial-militar en
Brasil, abandonado en los primeros afios posteriores al retorno
de la democracia. El proyecto se hizo realidad en los afios sub-
siguientes, con un aumento significativo del gasto publico y pri-
vado en equipamientos militares, destacandose la construccion
de submarinos propulsados por energia nuclear.

Para entender los efectos del frustrado acuerdo de Teheran,
es necesario recordar que el mismo fue precedido por un inten-

7 Ver “TENDENCIAS / DEBATES - O Brasil deve assinar o Protocolo Adicional ao Tratado
de Nao Proliferagao Nuclear?”, Folha de S. Paulo (10/04/2010) (http://www1.folha.uol.com.
br/fsp/opiniao/fz1004201008.htm)
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so movimiento de aproximacion entre Brasil e Iran, con visitas
reciprocas de los respectivos cancilleres y presidentes. El acer-
camiento tomd matices politicos en junio de 2009, en medio
del episodio en el que las fuerzas de seguridad del gobierno ira-
ni reprimieron manifestaciones contrarias al resultado de las
elecciones presidenciales de aquel mes, que le permitieron al
presidente Ahmadinejad acceder a un segundo mandato, en un
acto eleccionario considerado fraudulento por la oposicidn ira-
ni y por la mayoria de los analistas internacionales. En plena
represion y bajo las sospechas de fraude, Brasil fue uno de los
primeros paises en reconocer la legitimidad de la reeleccion de
Ahmadinejad. Lula se refirié con desdén a las manifestaciones
callejeras promovidas por la oposicién irani. Por su exposicion
en el plano internacional, los acontecimientos relacionados con
Iran catalizaron criticas dentro y fuera de Brasil, en relacién ala
politica de derechos humanos del gobierno brasilefio®.

De los acontecimientos referidos, derivaron consecuen-
cias también en el ambito regional. A partir de mediados de la
década, Chavez agregd a su retorica antiamericana una efectiva
intensificacion de las relaciones con Iran, que consiguieron status
de alianza estratégica en abril de 2009. En aquella ocasion, el
presidente de Venezuela declaré en Teheran que se trataba de la
alianza de “dos potencias para dar forma al mundo multipolar™.
La preocupacion por las relaciones entre Venezuela e Iran cre-
ci6 en la comunidad internacional, llevando a Francia a adver-
tir al pais sudamericano de abstenerse de importar tecnolo-
gia nuclear irani, y a la Secretaria de Estado norteamericana,
Hillary Clinton, a alertar a los paises de la region sobre las even-

8  Ver “Hora de o Brasil mudar seu voto sobre o Ira’, O Estado de S. Paulo (25/11/2012) (http://
www.conectas.org/midia/conectas-na-midia-estado-de-s-paulo?).

9 Ver “Informe 21.com” (http://informe21.com/relaciones-iran-venezuela?page=2)
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tuales consecuencias de “flirtear” con Iran. En dicho contexto,
la aproximacion entre Brasil e Iran fragilizé la confianza exis-
tente en lo concerniente a que el “gigante sudamericano” serfa
un contrapeso efectivo contra los riesgos de contaminacion de
la regién con tensiones globales, deliberadamente “importadas”
por el activismo exterior del gobierno de Hugo Chavez.

La eleccion de un nuevo presidente en Brasil, Dilma
Rousseft, la primera mujer en ocupar el cargo, diluyo los efec-
tos negativos de la coyuntura que marc¢ las relaciones inter-
nacionales de Brasil en los tltimos afos del gobierno de Lula.
Para ello, contribuyo la condena publica de la presidente a la
decision de la justicia irani de sentenciar a muerte por apedrea-
miento a Sakineh Ashtiani, acusada de adulterio. La condena
de Dilma Rousseff obtuvo repercusion internacional y fue con-
siderada una sefal de cambio de la politica exterior en el campo
de los derechos humanos. La expectativa, sin embargo, se frus-
tré en buena medida, en vista de la ambivalencia de las posturas
asumidas por Brasil en las votaciones del Consejo de Derechos
Humanos de la ONU en el bienio 2011-2012.

De modo analogo, se redujo la desconfianza acerca de
una eventual obsesion por el protagonismo de parte de Brasil,
aunque permanecen las dudas sobre la disposicion del pais para
asumir responsabilidades en la gobernancia internacional pro-
porcionales a su nueva condicion y aspiracion de actor global.
Ante los dilemas que expresa esta cuestion, Brasil ha encontra-
do dificultad para justificar y legitimar una postura percibida
como ambivalente. Nos referimos al tema de la de la Respon-
sabilidad de Proteger (R2P, sigla de la jerga diplomatica, en in-
glés) incorporado al acervo normativo de las Naciones Unidas
en la segunda mitad de la década pasada. Brasil tiende a ver en
ese concepto una puerta abierta a la intervencién militar ex-
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tranjera bajo la justificacion o pretexto de ayuda humanita-
ria. En 2011, inmediatamente después de la destitucion de
Kadafi por parte de las fuerzas de la OTAN, Brasil presento
el concepto de Responsabilidad al Proteger (RwP), con el ob-
jetivo de destacar y regular los riesgos intrinsecos a la R2P".
La iniciativa resalta las diferencias entre Brasil y paises como
China y Rusia, que recusan cualquier discusion normativa y
doctrinaria para, en caso de no rechazar de plano el princi-
pio de la R2P, limitar severamente su aplicacion a partir de su
condicion de miembros permanentes del Consejo de Seguri-
dad. La propuesta brasilefia, sin embargo, recibio criticas de
mayor o menor envergadura por parte de un amplio abanico
de paises. Ademas de los Estados Unidos, paises europeos,
latinoamericanos (Costa Rica) y Australia, consideran que
las precondiciones y obligaciones previstas en la propuesta
brasilefia, en caso de ser aplicadas, convertirian al principio
de la R2P en letra muerta.

Si los ultimos afos del segundo periodo de gobierno
de Lula demuestran un desgaste de la imagen internacional
de Brasil, la primera mitad del mandato de su sucesora, Dilma
Rousseft, marcan un importante deterioro de las expectativas
internacionales sobre la fuerza de la economia brasilefia. En
apretada sintesis, las causas aparentes de ese cambio de percep-
cioén residen en el magro desarrollo del PBI (crecimiento pro-
medio inferior al 2% en el periodo de 2011 y 2012) y en una
inflacion que hace varios afios no se acerca a la meta establecida
—fijada en un 4,5%-, expresando una tendencia hacia el alza.

10 Ver Kolb, A. S. (2012). “The Responsibility to Protect (R2P) and the Responsibility while
Protecting (RwP): Friends or Foes?”, En.: CGI Analysis Paper 6/2012, Global Governance
Institute (http://www.globalgovernance.eu/images/sampledata/GlobalJustice/Kolb%20
-%20R2P%20and%20RwP%20-%20Friends%200r%20Foes%20-%20GGI1%20Analysis%20
Paper%202012.pdf)
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Existen, sin embargo, elementos no coyunturales en el empeo-
ramiento de la percepcion externa sobre la economia brasilefa.

El flaco desempefio de la economia se atribuye a la difi-
cultad del pais para promover un aumento de la inversion pu-
blica y privada. La tasa de inversién agregada, que habia au-
mentado en el periodo de 2004 a 2010, aunque bien por debajo
de la expansion del consumo, volvié a retroceder, repitiendo un
patrén recurrente desde los anos 80. Brasil se mantiene asi con
una tasa de inversion inferior al 20% del PBI, la menor entre la
de todos los paises BRIC, marcadamente por debajo de China
e India. La insuficiencia de la inversion estd relacionada con el
bajo nivel de ahorro interno y con el alto grado de comprometi-
miento de los presupuestos publicos con gastos corrientes —una
opcion politica inscripta en la Constitucion de 1988 y reafirma-
da desde entonces-, lo cual limita severamente la inversion pu-
blica. Ya la inversion privada resulta particularmente afectada
por los elevados costos logisticos y tributarios (una derivacién
infranqueable de los altos gastos corrientes del sector publico)
y por incertidumbres regulatorias, en particular en los sectores
de infraestructura.

Esos limites estructurales al crecimiento, que permane-
cieron casi imperceptibles gracias a un ambiente internacional
sumamente favorable durante el periodo 2004-2010, vuelven a
hacerse presentes. Las dificultades politicas para superarlos, en
razon de, entre otros factores, la compleja mediacion de intereses
sectoriales y regionales en un enorme pais federativo gobernado
por un presidencialismo de amplias y heterogéneas coaliciones
partidarias, pone en jaque las proyecciones de crecimiento futuro
implicitas en el hecho de pertenecer al grupo de los BRIC.

Volvieron al ruedo las discusiones sobre los limites, o in-
cluso el agotamiento, de un modelo de crecimiento excesiva-
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mente dependiente del consumo interno y de las exportaciones
de commodities (la participacidon de las mismas en la balanza
comercial brasilefia pas6 de un 22,8% en 2004 a un 44,6% en
2011)". La perspectiva de que el descubrimiento de petrdleo
en el presal abriera una nueva fuente de inversiones e innova-
cion, con el desarrollo de un complejo de industrias y servi-
cios vinculados a la explotacion del petréleo, perdié brillo en
funcién de decisiones de politica sectorial que sobrecargaron
a la Petrobras mds alld de su capacidad de financiamiento e
inhibieron la inversién privada con un modelo regulatorio
excesivamente focalizado en la participacion estatal. Se oscu-
recieron, del mismo modo y por razones conexas, las perspec-
tivas de inversion y desarrollo industrial a partir del etanol de
cafna de azucar.

Con costos elevados de produccion y logistica, ademds
de dificultades de fomento y regulacion en sus principales ho-
rizontes de inversidn e innovacion, Brasil ve decaer su sector
industrial, construido de acuerdo al modelo de sustitucion de
importaciones. Este se adapt6 a la globalizacién hasta la en-
trada en escena de China. Sin embargo, frente al nuevo desa-
fio representado por los sistemas integrados de produccion de
productos manufacturados en la Asia del Pacifico organizados
en torno de China, la industria brasilefia se encuentra frente a
un desafio de otra naturaleza: ya no alcanza con hacerse mas
competitivo en aquello que se produce (en general, productos
de baja y mediana intensidad tecnolégica), sino que es tiem-
po de crear capacidad de innovacion tecnoldgica para gene-
rar productos y servicios, lo cual implica asumir inversiones y

11 Fuente: “Conhecendo o Brasil em Numeros” (2010 e 2011), Secretaria de Comercio
Exterior del Ministerio de Desarrollo, Industria y Comercio (Secex/MDIC) (2010: http://
www.mdic.gov.br//arquivos/dwnl_1289222248.pdf) (2011: http://www.desenvolvimento.
gov.br/arquivos/dwnl_1312203713.pdf)
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riesgos que la mayoria de las empresas no esta en condiciones
o no estd dispuesta a aceptar. Frente a la radicalidad de tal
desafio, los instrumentos de politica publica existentes, hereda-
dos del periodo de sustitucion de importaciones y ajustados a
las necesidades de las imposiciones competitivas de la “primera
globalizacién’, resultan inadecuados. No menos inadecuados
son los términos del debate publico en relacién al futuro
de la industria, en los cuales predominan ecos del pasado
(industria vs. agricultura, como sectores aislados). En ese
ambiente de desconcierto y perplejidad, encuentra susten-
to la preferencia por politicas del viejo repertorio nacional-
desarrollista, que prevalecen por fuerza de mentalidades e
intereses arraigados.

Ese marco se ve reflejado en la ausencia de una estrategia
de insercién externa. La crisis de la OMC y el estancamiento
total de la Ronda Doha llevaron a la finalizacién o al inicio de
multiples negociaciones en busqueda de acuerdos de libre co-
mercio regionales, subregionales e interregionales. Limitado al
Mercosur, Brasil se mantiene fuera de dicho proceso, siendo
testigo del avance de acuerdos que limitaran sus margenes de
preferencia en mercados importantes para sus exportaciones,
inclusive dentro de la propia América del Sur. La dependencia
cada vez mayor del comportamiento de las commodities es una
tendencia inscripta en dicho marco.

El corolario de este analisis no es que Brasil haya per-
dido su condicién de “potencia emergente”. No hay dudas,
sin embargo, de que las tendencias mencionadas, sumadas
a las dificultades dentro de la regiéon que pasaremos a anali-
zar, amenazan la posicion relativa de Brasil. Aunque més no
sea, porque el examen del pais que se efectua en la actualidad
es mucho mas exhaustivo que en el pasado reciente, cuando,



Brasil: actor geopolitico regional y global 45

como indicamos, fue contaminado por un exceso de encanto y
euforia sobre su futuro'*.

SEGUNDA PARTE:
BRASIL Y LOS DESAFIOS REGIONALES

La integracion sudamericana pas6 a ser uno de los ejes
centrales de la politica exterior hacia mediados de la dltima
década del siglo pasado. El Mercosur acababa de constituirse
como Unién Aduanera, conforme lo previsto en el Tratado de
Asuncidn, en 1991, a partir del 1° de enero de 1995. Brasil final-
mente conseguia estabilizar su economia y volvia a tener condi-
ciones internas para postular una presencia exterior en concor-
dancia a su condicién de “monster country”. No nos olvidemos
de que el “gigante sudamericano” fue uno de los altimos paises
de la region en superar la crisis de la “década perdida” (afios 80).
Al mismo tiempo, los Estados Unidos presentaban el ambicioso
proyecto de un drea de libre comercio con todos los paises de
las Américas, excepto Cuba, con entrada en vigor prevista para
2005. Ya estaba claro, desde el inicio de la década, con el Nafta,
que México profundizaria ain mas sus vinculos con la econo-
mia norteamericana.

En dicho contexto, para Brasil, organizar a América del
Sur en torno de una perspectiva comun de integracion hemis-
férica se constituy6 en una condicién sumamente importante
para su estrategia de insercion internacional. La misma, al con-
trario de la vision mexicana, buscaba preservar un grado mayor

12 Para una comparacién entre la euforia inicial en relacion a Brasil y la vision mas
moderada que la sucedid, ver “Brazil takes off” (12/09/2009) (http://www.economist.
com/node/14845197), “To have and have not” (21/04/2012) (http://www.economist.com/
node/21552995) e “A breakdown of trust” (08/12/2012) (http://www.economist.com/news/
leaders/21567942-if-she-wants-second-term-dilma-rousseff-should-get-new-economic-
team-breakdown-trust). Todos publicados por The Economist.
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de autonomia en relacion a los Estados Unidos, e implicaba un
grado mas alto de proteccion de su industria. El Mercosur era la
columna vertebral de la integracién sudamericana, visto desde
la Optica brasilena. Brasil tenia interés en fortalecer la Unién
Aduanera para contener la tentacion de su principal aliado de
establecer una relacion bilateral directa con los Estados Unidos,
pais al cual los argentinos se aproximaron intensamente a lo
largo de aquel periodo. Pero el interés brasilefio en el Mercosur
encontraba limites en la propia resistencia de restringir su
policy space, en las areas de politica industrial y comercio exte-
rior, en nombre del fortalecimiento de la Unién Aduanera. Di-
chos limites quedaron claros, aun en 1995, cuando Brasil reac-
ciond a la “fuga” de inversiones de la industria automotriz hacia
el vecino pais, creando unilateralmente y sin consulta previa un
régimen especial para asegurar que la expansion del sector se
concentrase aqui y no en la Argentina.

A pesar de las tensiones seialadas, el crecimiento del
volumen de comercio dentro del Mercosur indicaba una inter-
dependencia econémica cada vez mayor entre ambos paises,
ademas de un escenario de creciente convergencia de intereses
entre Brasil y Argentina en la region y en relacion a terceros
paises o bloques regionales. Desde la perspectiva del gobierno
brasilefio, el Mercosur era no solamente un destino histdrico,
sino también el mejor aprovechamiento econémico de nuestra
geografia’®. Con la desvalorizacion del real en enero de 1999 y
el final desastroso del régimen de convertibilidad en Argentina,
las expectativas de armonizaciéon de los regimenes macroeco-

13 Ver afirmaciones del por entonces Ministro de Relaciones Exteriores, Celso Lafer: “ALCA
no es destino, es opcion’, en O Estado de S. Paulo (03/03/2001), y “Dez anos de Mercosul’,
en Correio Braziliense (26/03/2001) (http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/
comissoes/comissoes-mistas/cpcms/publicacoeseeventos/10anosmercosul/DezAnos-
CelsoLafer).
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némicos y la profundizacién de la Union Aduanera dieron por
tierra. A pesar de que el volumen de comercio volviera a crecer
en la segunda mitad de la década siguiente, la ambicién original
del Mercosur jamas consiguio restablecerse.

La reversion de las expectativas favorables del periodo
1994-1998 se esbozaba ya cuando Brasil tomé la decision de
transformar el tema de la integracion sudamericana en iniciati-
va concreta, que se traduciria en la Iniciativa de Integracion de
la Infraestructura Regional Suramericana (IIRSA)'". El gobier-
no brasilefio imaginaba que un proyecto de implantacion de
emprendimientos de infraestructura de alcance regional podria
restituir a la estrategia brasilefia de integracién de América del
Sur la traccién perdida con la crisis del Mercosur. Existia una
clara preocupacion de Brasil respecto a reforzar una pauta de
intereses econémicos en comun entre los paises sudamerica-
nos, en momentos en los que el proceso negociador del ALCA
ingresaba, seguin el cronograma por entonces vigente, en su mi-
tad final y decisiva.

En la primera década del presente siglo, el marco descrip-
to anteriormente sufrié cambios significativos. La integracién
regional, entendida como esfuerzo coordinado de gobiernos en
el sentido de eliminar barreras tarifarias y no tarifarias al co-
mercio, acabd agotado. Por un lado, porque la explosion de la
demanda mundial, con China a la cabeza, de productos de la re-
gion (commodities), redujo la importancia relativa del comercio
intrarregional para la mayoria de los paises de América del Sur.

14 Que aquella decision fue influenciada por las dificultades encontradas en el ambito del
Mercosur, queda expresado por el propio presidente de Brasil en la época, Fernando
Henrique Cardoso, en un libro de su autoria: “Teniendo en cuenta esas dificultades, nuestros
esfuerzos por la integracion no podrian limitarse a mantener vivo y en actividad al Mercosur’,
escribe el ex presidente en la seccion dedicada a la integracion fisica de América del Sur
(Cardoso, Fernando Henrique. (2006). A Arte da Politica, Civilizagio Brasileira, p.620).
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Por el otro, porque las agendas favorables a la liberalizacion co-
mercial y al protagonismo del sector privado perdieron apoyo
politico y social en grado significativo a nivel regional. No so-
lamente en Venezuela, Bolivia y Ecuador, sino también en Ar-
gentina e incluso, a pesar de que en grado bastante inferior, en
Brasil. Se crearon asi condiciones politicas (pérdida de apoyo
de la agenda liberal) y econémicas (mas recursos fiscales y di-
visas externas a disposicion del sector publico) favorables para
los gobiernos con proyectos nacionales de desarrollo liderados
por el Estado y por las grandes empresas estatales y privadas
beneficiadas por las condiciones internacionales positivas para
los paises productores de commodities.

En este nuevo contexto, el proceso de integracién por
efecto de la liberalizacién comercial, con protagonismo del
sector privado, cedié espacio a un proceso integrador dirigido
por gobiernos y Estados nacionales, de acuerdo a sus objetivos
geopoliticos exteriores y sociopoliticos interiores. Ese cambio
acerco a Brasil, Argentina y Venezuela por el hecho de la coin-
cidencia del objetivo geopolitico de desconectar a la region de
la eventual formacion del ALCA. Al mismo tiempo, ampli6 la
divergencia de trayectorias, que ya tomara forma en la década
anterior, entre los paises del Mercosur, al cual Venezuela hubo
de integrarse, y los paises sudamericanos de la costa del Paci-
fico, cuya adhesion a modelos liberales de insercion externa se
consolidd en la década actual.

A dicha divergencia de trayectorias econdmicas se le su-
maron otras divergencias de orden politico, entre los paises libe-
rales de la region y los paises bolivarianos nucleados en torno a
Venezuela. Los riesgos de polarizacion politica y conflictos inter-
estatales en la region se elevaron por la superposicion de diferen-
cias ideolégicas con disputas fronterizas e incursiones de Hugo
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Chavez en la politica doméstica de paises menores, no sélo de
América del Sur, sino también de América Central y del Caribe.

Los cambios en el marco regional determinaron nuevas
amenazas y oportunidades para Brasil. Las posibilidades de ac-
tuacion del pais se ampliaron. Los efectos positivos de la estabi-
lizacion y de las reformas de la década anterior se amplificaron
con el shock exterior favorable, provocado por la suba de la de-
manda y de los precios de las commodities. El crecimiento de la
mayor economia de la regién hubo de acelerarse, y un grupo
significativo de empresas tom¢é impulso para dar mayor vuelo a
sus procesos de expansion mas alld de las fronteras brasilenas.
También se fortalecieron las condiciones fiscales y financieras
del Estado brasileno, historicamente mas preparado que el resto
de los estados de la region para encargarse de funciones de in-
dole econémica. Es decir, el cambio de la agenda de integracion
regional vino al encuentro de eventuales preferencias politicas
del gobierno de Lula y del propio Brasil, por la mayor fuerza de
sus grandes empresas privadas y estatales y por el mayor peso y
capacidad ejecutiva del Estado, en condiciones favorables para
asumir los nuevos roles que tomaban forma. No resulta sor-
prendente, en consecuencia, que el gobierno brasilefio se haya
empefado, junto con Argentina y Venezuela, en “politizar” la
agenda de integracion, no solamente para tefiirla de connota-
ciones ideoldgicas, sino también en el sentido de sustituir un
esfuerzo de construccion de instituciones por un empefio en
crear mercados y proyectos del interés de los Estados/gobier-
nos nacionales y empresas estatales y privadas asociadas. Bajo
ese criterio, la opcion de Brasil generd los resultados esperados.
Prueba de ello es el crecimiento del saldo comercial del pais con
los demas paises de la region y el aumento de la presencia de
empresas brasilefias en los paises vecinos.
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Mas adelante, discutiremos los problemas que tal opcién
determina para la integracion regional, para la afirmacion del
papel de Brasil como agente de dicho proceso y para las relacio-
nes del pais con sus vecinos (ver también, en la presente publi-
cacion, Fausto y Sorj, “Brasil e América Latina: Olhares Cruza-
dos”). Aqui, basta expresar que la “politizacion” de la agenda de
integracion —en el segundo de los sentidos sefialados arriba- es
incompatible con instituciones supranacionales cuyas reglas li-
miten significativamente el poder discrecional de los Estados/
gobiernos miembros en beneficio de la seguridad juridica y de
la previsibilidad de los agentes econémicos privados. No es, en
consecuencia, circunstancial, que el Mercosur esté retrocedien-
do hacia la condicién de una muy imperfecta area de libre co-
mercio y que la UNASUR, la principal iniciativa brasilefia de
alcance regional en la primera década del siglo, sea un foro po-
litico de horizonte limitado, desprovisto de cualquier regla que
vincule a los paises miembro con las decisiones colectivas alli
tomadas.

Decir que la agenda regional “se politizd”, significa de-
cir, en el sentido que aqui buscamos destacar, que ella pasé a
girar en torno de las relaciones de poder y de acuerdos entre
gobiernos y mandatarios de los paises de la region, en vez de
promover estructuras institucionales de Estado. Bajo esa dptica,
es interesante remarcar que Brasil se enfrentd cara a cara con el
surgimiento de un nuevo actor particularmente agresivo en este
modo de participacion en el ambito sudamericano: la Venezue-
la de Hugo Chavez.

Ante la caracterizacion y la intensidad de las acciones de
Chavez en su busqueda de influencia en América Latina y en el
Caribe, con la creacion de la ALBA, la Petrocaribe, la Telesur,
etc., la reaccion del gobierno brasilefio, bajo la presidencia de
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Lula, no fue de confrontacion. Pero tampoco fue una reaccion
de sumision. Para un gobierno del PT, aunque fuera integrando
una coalicidn, la politica exterior de Chavez presentaba dos be-
neficios. Por un lado, reforzaba las credenciales de Brasil como
garante y mediador de un cierto equilibrio en la region, frente
al resurgimiento de gobiernos agresivamente antiamericanos.
Por el otro, fortalecia la eleccién de esquemas de integracion
regional con mayor participaciéon de los gobiernos y empre-
sas estatales sudamericanas y menor adhesion a la agenda de
liberalizacién comercial. Dicha agenda, impulsada por los Es-
tados Unidos, fue rechazada por el gobierno brasilefio, muy en
particular por el Itamaraty, que luego se impuso por sobre las
posturas mas liberales, dominantes en el equipo econémico del
gobierno de Lula en su primer mandato.

Habiéndose agotado el proceso de negociacion de la
ALCA, Brasil impulso la creacién de la Unidn de las Naciones
Suramericanas (UNASUR), cuyo tratado constitutivo fue fir-
mado en Brasilia, en mayo de 2008. Los rasgos de la influencia
de Brasil en la formacion de la UNASUR estan presentes en el
preambulo del tratado, donde se lee: “que la integracion sura-
mericana debe ser alcanzada a través de un proceso innovador,
que incluya todos los logros y lo avanzado por los procesos de
MERCOSUR y la CAN, asi como la experiencia de Chile, Guya-
nay Surinam, yendo mas alla de la convergencia de los mismos”.
La inclusion de “todos los logros y lo avanzado por los procesos
de MERCOSUR y la CAN” senalaba que la UNASUR no nacia
en una posicion de ruptura con la institucionalidad preexisten-
te, postura que contrastaba con la sostenida por Chavez'. La
posicion brasilefia prevalecié también cuando se tratd de de-

15 Ver “Chévez critica ctipula: ‘Nao sabemos aonde vamos”, O GLOBO (09/12/2006) (http://
oglobo.globo.com/economia/chavez-critica-cupula-nao-sabemos-aonde-vamos-4541190)
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finir el caracter y las atribuciones del Consejo de Defensa Su-
ramericano, creado en el ambito de la UNASUR, en diciembre
de 2008. Al menos desde 2004, Chavez habia incorporado a su
retdrica antiimperialista la creacion de una fuerza militar uni-
ficada de los paises sudamericanos, una especie de OTAN del
Atlantico Sur’®. Brasil se opuso a la propuesta venezolana de
otorgar al CDSA, en su virtual concepcion, el caracter de un co-
mando unificado de las fuerzas armadas de los paises miembro
de la UNASUR. El Consejo nacio, en consecuencia, con las ma-
neras y competencias de una instancia facilitadora de la coopera-
cidn e intercambio de informaciones en el campo militar, sin res-
tricciones a la independencia de las respectivas fuerzas armadas
nacionales. Brasil reparo, incluso, en informar al gobierno de los
Estados Unidos acerca de la creacion del CDSA y recibi6 a cam-
bio una manifestacion expresa de “confianza” por parte de éste,
que se expreso a favor de la iniciativa de constituir un mecanis-
mo comun de defensa en la region". La accién brasilefia resulto
decisiva para que Colombia aceptara participar en el CDSA, a
pesar de la crispacion diplomatica producida por el bombardeo
de la fuerza aérea colombiana a un campamento de las FARC en
territorio ecuatoriano, episodio sucedido en el mismo periodo.
Tienen razon los analistas, como Guilhon de Albuquer-
que —en un articulo incluido en la presente publicacion-, que
destacan la superposicion entre una agenda institucional y otra
partidaria en la politica exterior del gobierno brasilefio durante
dicho periodo. La primera se desdoblaba en lineas de continui-
dad con politicas de Estado anteriores, mientras que la segunda

16 Ver “Chévez propde criagio de alianga militar do sul’, Folha de S. Paulo (16/09/2004)
(http://www]1.folha.uol.com.br/fsp/mundo/ft1609200402.htm)

17 Ver “Condoleezza: ‘Confiamos na lideranga do Brasil”, Clic RBS (13/03/2008) (http://www.
clicrbs.com.br/eleicoes2008/jsp/default.jspx?uf=&local=&action=noticias&id=1793944&s
ection=Not%EDcias)
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respondia a las preferencias de las fuerzas de izquierda, en par-
ticular del PT, dominantes en la coalicion de partidos gober-
nantes. A dicha dualidad, que se tradujo en la inédita creacion
de un cargo de asesor especial de la Presidencia de la Republica
—ocupado por un dirigente del PT-, se le sum¢ el estilo propio
de la diplomacia presidencial orientado por Lula. De hecho, el
presidente brasilefio, en mas de una ocasidn, declard su apo-
yo a candidatos presidenciales en paises vecinos, atravesando
la frontera que separa al jefe de Estado del lider partidario. Las
simpatias politicas también pueden identificarse en las diferen-
cias tonicas del tratamiento diplomatico dispensado por Brasil
a Colombia y a Venezuela en controversias en torno de la pers-
pectiva de instalacion de bases norteamericanas, en el primer
caso, y de los solidos indicios de apoyo del gobierno de Chavez
a las FARC, en el segundo. La “politizaciéon” de la politica exte-
rior, sin embargo, no parece haber ido lo suficientemente lejos
como para causar danos mas profundos a la capacidad de Brasil
de constituirse, en el ambito de la politica regional, en un factor
clave de equilibrio y moderacién, en un marco tendiente a la
polarizacién politico-ideoldgica.

Sien el campo politico-institucional la fuerza de atraccién
de Brasil se hace sentir, mucho menor es la capacidad demos-
trada por el “gigante sudamericano” para promover la integra-
cién economica. Dicho déficit es producto de un conjunto de
factores. Para comenzar, no quedan dudas de que, en relacién
a los “modelos” de desarrollo e insercién externa, América del
Sur se convirtié en una region mas heterogénea, no solamente
en comparacion con su propia realidad en la ultima década del
siglo XX, sino también respecto de otras regiones del planeta.

El modelo de integracién orientado fundamentalmen-
te hacia fuera de la region, con economias desarrolladas o en
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rapido proceso de crecimiento, amparado en acuerdo de libre
comercio exigentes (con aranceles bajos, inclusion del sector
de servicios, clausula de proteccion a inversiones, etc.), se con-
solidd en los principales paises sudamericanos de la costa del
Pacifico. A pesar de ser miembros de la UNASUR, Chile, Peru
y Colombia estan cada vez mds integrados a la dindmica eco-
noémica de la Asia del Pacifico. Esta integracion tiene su expre-
sion institucional en la afiliacion de los dos primeros paises a la
Asia-Pacific Economic Cooperation (Colombia forma parte de la
organizacion, aunque no como miembro pleno) y en la adhe-
sion de los tres paises a la Trans-Pacific Partnership, iniciativa
que se convirtié en prioridad de los Estados Unidos en su “vi-
raje en direccion a Asia” En el extremo opuesto se encuentran
los paises cuyos “modelos” de desarrollo expresan la eleccion de
una insercion externa liderada por los Estados nacionales y sus
empresas, para los cuales los tratados de libre comercio repre-
sentan la renuncia a la propia soberania econdmica y politica.
El hecho de que dichos paises (Venezuela, Bolivia y Ecuador)
rechacen el modelo “neoliberal” de insercién externa no signi-
fica que tengan como unica alternativa disponible una vincu-
lacion mas estrecha con América del Sur. El mundo multipolar
también les ofrece a los paises “bolivarianos” oportunidades de
comercio y de captacién de recursos fuera de la region. Vale
tomar el ejemplo de Venezuela, que se beneficia de sus expor-
taciones de petrdleo dirigidas tanto a China como a los Estados
Unidos y tiene, en el pais oriental, una fuente de financiamiento
que no impone exigencias politicas. Simense a este marco las
barreras geograficas a la integracidon “Sur” y se podra entender
el porqué del predominio de las fuerzas centrifugas sobre las
centripetas en América del Sur. Si es cierto que las dindmicas
politicas son mas susceptibles a los cambios que la geografia de
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la region, no menos verdadero es que ellas expresan elecciones,
estructuras e intereses profundamente arraigados en cada uno
de dichos grupos de paises. En otras palabras, la convergencia
de “modelos” no esta en el horizonte préximo de América del
Sur, como parecia posible, bajo otra serie de premisas, en los
anos 90.

La prevalencia de fuerzas centrifugas impone limitacio-
nes importantes al ejercicio del liderazgo. A los limites exdge-
nos se les adicionan condicionantes internos que representan
desafios no menores para Brasil. Su liderazgo en la region de-
pende, aunque no exclusivamente, de que ofrezca a los paises
vecinos beneficios que justifiquen una mayor dependencia de
estos paises en relacion a las decisiones del gobierno brasilefio y
al comportamiento de la economia de Brasil. Se trata de un de-
safio mayor, cuanto mas se diversifican —como de hecho viene
sucediendo- las fuentes alternativas de vinculacién econémica
para los demas paises de la region. El principal beneficio que
la mayor economia regional puede ofrecer a sus vecinos es el
acceso a su mercado interno y a recursos que estén en condicio-
nes de suplir deficiencias fiscales de los paises menores para el
financiamiento de proyectos de interés comun. En ambas ver-
tientes, Brasil impone restricciones.

En la ultima década, el pais acumuld saldos comerciales
crecientes con todos sus vecinos, con la excepcion de Bolivia,
sin considerarse que el consumo interno ha sido el componente
de mayor crecimiento del PBI brasilefio en tal periodo (el con-
sumo crecio cerca del 6% anual en promedio durante el periodo
2004-2010, totalizando un incremento del PBI de aproximada-
mente el 4%). Ese dato adicional ayuda a explicar la critica mas
o menos generalizada en la region al “proteccionismo” brasile-
o o a las “dificultades de exportar” hacia Brasil. Otro elemento
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de la critica al “soberanismo econémico” del “gigante sudame-
ricano” hace referencia al bajo compromiso de recursos del
pais para el financiamiento de la integracién. Si, por un lado,
Brasil asumi6 el compromiso de responder por el 70% de los
aportes al Fondo de Convergencia Estructural del Mercosur
(FOCEM), creado en 2004, y decidid suscribir el capital nece-
sario para convertirse en miembro pleno de la Corporacion
Andina de Fomento (CAF), en 2007, por el otro lado, el volu-
men de recursos movilizados por Brasil a favor de esas dos ins-
tituciones regionales empalidece ante el monto de desembolsos
realizados por el Banco Nacional de Desarrollo Econémico y
Social (BNDES) durante el mismo periodo. De ese monto, ape-
nas una infima fraccion se destino al financiamiento de ope-
raciones en América del Sur (datos del propio banco revelan
que apenas U$S 3.900 millones se desembolsaron en operacio-
nes dentro de la region entre 1997 y 2009, lo cual representa
aproximadamente el 1% de todos los desembolsos efectuados
por la institucion entre 1999 y 2019"). Aunque esa fraccidn,
sin embargo, solo esta disponible para las empresas brasilenas.
De esta manera, las operaciones realizadas en América del Sur
consisten en la financiacién de inversion directa brasilefia en
la regiéon, normalmente destinada a la adquisiciéon de empre-
sas preexistentes®’, o a la concesion de crédito vinculado a la
contratacion de obras y servicios de las grandes compaiias de

18 Ver “Integracdo e Sustentabilidade — Cendrio Pos-Crise”, presentacion institucional del
BNDES en el VII Congreso Internacional de las Rutas de Integracion de América del Sur”
(21-22 de octubre) (http://www.rotasintegracao.org.br/viisite/trabalhos_painell.html).

19 Ver “Evolugao do desembolso do BNDES” (http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/bndes/
bndes_pt/Institucional/Relacao_Com_Investidores/Desempenho/).

20 Ver Garcia, Ana S. (2011). “BNDES e a expansao internacional de empresas com sede no
Brasil’, Plataforma BNDES (http://www.plataformabndes.org.br/site/index.php/noticias/31-
destaque/195-bndes-e-a-expansao-internacional-de-empresas-com-sede-no-brasil).
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construccion civil brasilefias para emprendimientos de infraes-
tructura en paises de la region®'.

En teoria, la experiencia del BNDES en la financiacion de
proyectos de infraestructura -y los recursos disponibles para
ello- podrian otorgar al banco un papel de mayor relevancia
como instrumento del gobierno brasilefio en la promocién de
la integracion fisica de la region. El articulo de José Tavares Jr.
publicado en el presente libro, que hace referencia a la reduc-
cion del nivel de ambiciéon de la IIRSA y, atn asi, el poco satis-
factorio nivel de ejecucién de sus proyectos prioritarios, ofrece
indicios de que el BNDES no ha desempefiado el papel destaca-
do que, hipotéticamente, podria haberse esperado por parte del
mayor banco de desarrollo de la region, si la integracion fisica
de América del Sur constituyese de hecho una prioridad para el
gobierno brasilefio. En la realidad, tal como lo observa Tavares
Jr., la agenda prioritaria de inversiones en infraestructura del
gobierno y del sector privado brasilefios es poco coincidente
con la cartera de proyectos de la IIRSA.

De manera andloga, resulta dificil identificar en las inver-
siones de empresas brasilenias efectuadas en los paises vecinos
una estrategia de integracion de sus cadenas productivas en la
region. El financiamiento del BNDES a tales inversiones res-
ponde, primordialmente, al objetivo de consolidar “campeones
nacionales” y fomentar la internacionalizacion de dichos gru-
pos, para los cuales los mercados de América del Sur, a menos
que hagan efectiva su integracion entre ellos mismos y con el
resto del mundo, ofrecen escalas claramente insuficientes. Que
la integracion productiva no figura entre las prioridades de la
politica industrial brasilefia resulta ain mads evidente cuando se

21 Ver “BNDES impulsiona maior presenca brasileira na América Latina” (http://www.bbc.
co.uk/portuguese/noticias/2011/11/111109_mundo_bndes_mdb.shtml), =~ BBC  Brasil
(09/11/2011).
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observa que la politica e contenidos nacionales adoptada para
el sector de petroleo y gas, la mas importante frontera de in-
version que se abrié para Brasil en la altima década, no prevé
un tratamiento diferencial para los bienes producidos en otros
paises del Mercosur.

La tension entre la agenda econdmica doméstica y el de-
clarado compromiso del gobierno brasilefio para con la integra-
cién de América del Sur, se agrava en la medida en que aquella
pasa a girar cada vez mas en torno del objetivo de asegurar la
supervivencia del sector industrial y a determinar los rumbos
de la politica exterior brasilefia (ver Motta Veiga y Rios, en
esta publicacion). Las dificultades para superar los dilemas del
nuevo desafio competitivo que enfrenta la industria brasilena
hacen que el gobierno desempefie un papel activo —y no sola-
mente reactivo, como ocurriera hasta hace poco tiempo atras—
en el entierro definitivo de las ambiciones integracionistas del
Mercosur. Si en 2003, Lula y Néstor Kirchner se reunieron para
reimpulsar al Mercosur, sus actuales sucesores toman contac-
to apenas para aumentar aun mas el nimero de excepciones al
Arancel Externo Comun®’, de modo tal de ampliar el grado de
discrecionalidad de sus medidas protectoras de los respectivos
sectores industriales. El ingreso de Venezuela al bloque, difi-
cilmente habra de contribuir a la reversiéon de las tendencias
de invalidacion del Mercosur como herramienta de integracion
economica del Cono Sur y, a partir de él, de Sudamérica.

La realidad mostr6 que la logica de la asociacion politi-
ca, representada por la UNASUR, virtualmente desprovista de
reglas que limiten la discrecionalidad de los Estados miembro,
prevalecid por sobre la 16gica de integracién econdmica previs-

22 Ver “Acordo para ampliar lista de excegdes a TEC sera formalizado logo”, Valor Econémico
(29/06/2012) (http://www.valor.com.br/brasil/2733946/acordo-para-ampliar-lista-de-exce
coes-tec-sera-formalizado-logo)
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ta en el origen de los mecanismos de integracion preexistentes.
Esa tendencia podria resultar favorable para aquellos paises en
los que los movimientos politicos y los liderazgos personales se
superpongan a las instituciones del Estado, y donde las empre-
sas estatales tengan una clara prevalencia sobre el sector priva-
do. Deberia, sin embargo, preocupar a un pais como Brasil. La
inestabilidad de las normas que regulan las relaciones econdmi-
cas pone en situacion de riesgo a las inversiones brasilefias en
los paises vecinos y aumentan la exposicion del Estado brasile-
o alas disputas politicas locales, conforme fuera ya examinado
en otros articulos®.

Tanto o mas importante, para un global player como
Brasil, es el hecho de que los vientos del mundo soplan en otra
direccion. En respuesta a la creciente influencia de China en el
eje Asia-Pacifico, los Estados Unidos comenzaron a impulsar la
Trans-Pacific Partnership (TPP) y, recientemente, lanzaron en
forma conjunta con la Unién Europea la propuesta de un acuer-
do de libre comercio entre ambos. La mayoria de los analistas
considera que el objetivo de los Estados Unidos no es limitar el
ascenso global de China, sino forzar al gigante asidtico a jugar
de acuerdo a un conjunto de reglas definidas por el capitalismo
liberal. El ingreso de China a la OMC hacia inicios del siglo ya
la habia sometido a regulaciones de alcance internacional. El
TPP, con la adhesion de los paises de la ASEAN y el tacito apoyo
de Japon y Corea, representaria un refuerzo crucial del intento
de “reglamentar” la ascension global de China como potencia
economica (el TPP tiene también implicancias militares, expre-
sadas en la Nueva Estrategia de Defensa de los Estados Uni-

23 Ver Fausto, Sergio & Sorj, Bernardo (2011). “O Papel do Brasil na América do Sul:
Estratégias e Percep¢des Mutuas”. En: Fausto, S. & Sorj, B. (Org.). Brasil e América do
Sul: Olhares Cruzados. Disponible en: http://www.plataformademocratica.org/Arquivos/
Brasil_e_America_do_Sul_Olhares_cruzados.pdf
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dos, anunciada en 2012). China no esta condenada a aceptar
las reglas del juego impuestas por los Estados Unidos. Nuevas
reducciones tarifarias, mayor apertura del sector financiero y
menor control sobre Internet no son compromisos que China
pueda aceptar en el corto plazo, a menos que sus lideres estén
dispuestos a realizar cambios de caracter radical en su modelo
de capitalismo de Estado autoritario, lo cual no parece proba-
ble. No obstante ello, en particular si el Acuerdo de Libre Co-
mercio entre los Estados Unidos y la Unién Europea avanza,
creceran a la vez las posibilidades de que China se siente a la
mesa con el gigante norteamericano para negociar los términos
de una versién auténticamente abarcadora del TPP.

Resulta ocioso efectuar mas especulaciones sobre los po-
sibles desenlaces de esa doble iniciativa de los Estados Unidos,
al este y al oeste, en pos de alcanzar acuerdos de libre comercio
interregionales de alcance global. Cierto es que esos movimien-
tos ya han surtido efecto en América Latina. El avance del TPP
—al cual ya se adhirieron Chile, Pert y México- potenciaria no-
toriamente los efectos pretendidos con la formacion del Arco
del Pacifico Latinoamericano, asociacién que integran varios
paises de América del Sur (Chile, Perti, Colombia y Ecuador),
de América Central (Panama, Honduras y El Salvador) y de
América del Norte (México). En general, se trata de paises que
comparten la lengua espanola y la localizacion geografica en la
Cuenca del Pacifico, asi como la condiciéon de constituir econo-
mias abiertas con intensos vinculos con los Estados Unidos y
los paises del este y sudeste asiaticos, a través de una vasta red
de acuerdos de libre comercio.

Para entender mejor los objetivos finales de esta organiza-
cidn, vale la pena transcribir el siguiente tramo del documento
“El Arco del Pacifico Latinoamericano: construyendo caminos
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de complementacion e integracion con Asia’, presentado en la
Sexta Reunién Ministerial, el 15 de octubre de 2010, en Cus-
co, Pert: “En particular, una estrategia de acercamiento al Asia
requiere avanzar hacia una mayor formalizacion institucional
del Arco del Pacifico. En efecto, disefiar y llevar adelante dicha
estrategia es una tarea de largo aliento, que involucra tareas de
gran complejidad técnica y que demandan un proceso activo
y permanente de didlogo e interaccion entre los miembros del
Arco y con las contrapartes asiaticas. En este contexto, es cada
vez mas necesario que desde Asia-Pacifico se pueda distinguir

al Arco como un referente con una identidad propia. Ello se

veria facilitado con un formato institucional mas permanente y

con una agenda de mediano plazo concordada entre los miem-

bros del Arco” (subrayado por los autores).

Resultaria poco realista minimizar las dificultades que
obstaculizan el camino de la concrecién de los objetivos pre-
tendidos con el TPP. Sin embargo, mds irreal aun seria dejar de
tener en cuenta el desafio que, en el contexto referido arriba,
el Arco del Pacifico Latinoamericano significa para el proyecto
brasilefio de integracién de América del Sur.

Conclusiones

A lo largo de casi todo el siglo XX, una vez definidos los
limites territoriales brasilefios, la preocupacién del pais en re-
lacion a América del Sur se limitaba a la no ocurrencia de con-
flictos internacionales que pudiesen justificar una intervencion
de los Estados Unidos en la region. La agenda “minimalista”
resultaba favorecida por una realidad objetiva, dictada no sélo
por la capacidad de accion externa del Estado brasilefo, sino
también por la escasez de intercambios de bienes, servicios y
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personas con los paises vecinos. La nueva realidad incluye una
agenda cada vez mas amplia: proteccion de las inversiones bra-
silefias, desarrollo de infraestructuras regionales, abastecimien-
to de energia, expansion de agricultores brasilefios mas alla de las
fronteras y trafico regional de armas y drogas. A todo eso, debe-
mos agregarle la creacion de instituciones de integracion regio-
nal que incluyen principios normativos con implicancias sobre la
soberania nacional (como la cldusula democrética del Mercosur),
cuya aplicacion resulta mas dificil que su enunciado.

La complejidad exterior se refleja en el proceso de toma
de decisiones internas. La politica exterior, que en tiempos pre-
téritos era campo de actuacion casi exclusiva del Itamaraty, se
constituyd en un drea en la cual intervienen los mas diversos
actores, tanto estatales (empresas y bancos publicos) como pri-
vados, ademas de la sociedad civil. Esto, ciertamente, lleva a un
aumento de ruido en el sistema.

Visto desde una perspectiva de larga duracion —mas alla de
las vicisitudes coyunturales—, no se puede negar que Brasil y la
region estan cada vez mas integrados, contrariando asi una rea-
lidad que conjugé a la historia y a la geografia para fomentar la
separacion de los paises. América del Sur, en particular del lado
Atlantico, se desarroll6 con su poblacién concentrada en las areas
litorales, habiéndose asi generado un vacio demografico que se
extiende por la region amazdnica hasta la Patagonia, a lo cual se
le sum¢ el obstaculo representado por la Cordillera de los Andes.
Un continente que, por mucho tiempo, tuvo un comercio exte-
rior completamente orientado hacia fuera de la region, y que hoy,
expresa un flujo destacable de recursos humanos y econémicos
y un entretejido de instituciones que, a pesar de su nimero ex-
cesivo y su baja capacidad operativa, favorecen el orden politico
entre los gobiernos y disminuyen potenciales tensiones.
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Buena parte de esta integracion es producto de iniciativas
impulsadas por los procesos de globalizacion de las economias,
de la expansion del turismo y de los sistemas de comunicacio-
nes, y no depende de politicas gubernamentales. Los mismos
procesos de crecimiento econémico y de globalizacién que han
favorecido dinamicas de integracién “espontanea’, actuan en
pos de debilitar la integracion orientada desde la politica, ya
que han diversificado los intereses y las estrategias de participa-
cién de cada pais en el mercado mundial.

Para las regiones fronterizas de los paises vecinos, Brasil
representa un factor dinamizador a nivel econdmico, muchas
veces a escala decisiva. Y, ademas de las politicas impulsadas
por el gobierno central, el intercambio econdémico y de pobla-
cién tiende a aumentar. En ciertos casos, la presencia de empre-
sarios brasilefios, como sucediera en Santa Cruz, Bolivia, o en
la frontera con Paraguay, puede alimentar tensiones politicas
internas, tal como lo indicaramos en otro trabajo*. Al mismo
tiempo, las fronteras representan un tema fundamental. Por
ellas se trafican drogas, armas y contrabando. Los producto-
res rurales brasilefios han ocupado amplias fajas de frontera
en Bolivia y en Paraguay, creando asi situaciones politicas de-
licadas. La demanda de energia y de recursos naturales afecta
muchas veces a los recursos compartidos, como los rios, presio-
nando asi a generar nuevas visiones de la geografia econémica
y humana de América Latina.

Es en este contexto que Brasil debe ejercer su influencia,
teniendo como horizonte instituciones de integracioén e inicia-
tivas de cooperacion regional que estén en condiciones de en-
frentarse efectivamente a los problemas reales suscitados por
las multiples interacciones, cada vez mds intensas, entre paises

24 Sorj, Bernardo & Fausto, Sérgio. “Brasil y América Latina: Miradas cruzadas”.
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y poblaciones que comparten fronteras y ecosistemas, de modo
tal de fomentar relaciones de confianza reciproca.

En América Latina, es comun presuponer, para luego
cuestionarlo, el “liderazgo” de Brasil en la region. La percep-
cion del liderazgo brasilefio se sustenta en su peso econémico
y en un Estado con capacidad de movilizar una cantidad de re-
cursos muy superior a los de sus vecinos. También resulta im-
portante el reconocimiento de la continuidad y la estabilidad
institucional y politica del pais, asi como una visién positiva
de la cultura brasilefia. Estos elementos llevan, en ocasiones,
a sobredimensionar la capacidad de Brasil, ocultando en parte
sus dificultades internas, en particular sus desequilibrios regio-
nales, las demandas internas de inversion publica, la compleji-
dad del sistema politico, las deficiencias de implementacion del
gobierno, etc.

Sin lugar a dudas, Brasil tiene un obvio interés en la re-
gion; no solamente econdémico, sino también geopolitico, en
razon de su vasta frontera. El programa maximalista de una in-
tegracion regional que permitiera la creacion de instituciones
solidas se choca contra la escasa o inexistente disposicion del
pais —aunque no solo de él- de compartir espacios de soberania.

El “liderazgo brasilefio” depende tanto de sus prioridades
como de las de sus vecinos. A nivel geopolitico, el desafio pasa
por la capacidad de filtrar la influencia politica y militar de po-
tencias ajenas a la region (no refiriéndonos apenas a los Estados
Unidos) y de proteger las fronteras, cada vez mas ocupadas por
el transito de personas, bienes y grupos criminales. Varios ve-
cinos buscan protegerse a través de sistemas de seguridad pre-
carios. Por otro lado, la necesidad de desarrollar proyectos de
colaboracidn y capacitacion de las fuerzas de seguridad es cada
vez mas reconocida por el gobierno brasilefio y por las Fuerzas
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Armadas; en particular, en la regién amazonica. En el mismo
sentido, Brasil debe encaminarse hacia el objetivo de integrar
tanto como sea posible a los paises vecinos en el proyecto de
desarrollo de su industria militar y espacial, a efectos de atenuar
mutuas tensiones y desconfianzas entre algunos de ellos.

El objetivo central de la accidon brasilefia en su entorno
es la estabilidad politica. En general, Brasil tuvo éxito al mediar
en conflictos entre la agenda anti-norteamericana liderada por
Chavez -y apoyada por el resto de los paises de la ALBA- y los
demas paises de la regiéon. Moderando los impulsos, Brasil se
ha constituido en eje central del desarrollo de instituciones que
apuntan a limitar la importancia de la OEA, léase los Estados
Unidos, sin proponer su desaparicion. A la vez, la existencia de
organizaciones regionales sin la presencia efectiva del gigante
del norte impulsa la influencia brasilefa.

Las consideraciones expresadas mas arriba indican que
la ALBA se mostré como un fenémeno contradictorio desde
el punto de vista de los intereses brasilenios en América Latina.
Sus tendencias nacionalistas y estatizantes favorecieron acuer-
dos comerciales y de inversién propulsados por los gobiernos,
pero, al mismo tiempo, aumentaron la falta de seguridad juridi-
ca de las inversiones brasilefas.

En general, la capacidad de la diplomacia brasilefia para
mediar en conflictos regionales se ha mostrado eficiente, aun-
que el episodio de la ocupacion de su embajada en Honduras
por parte del presidente Zelaya, la posterior marginaciéon del
nuevo presidente electo de las reuniones de la CELAC, la sus-
pension de Paraguay y el ingreso de Venezuela al Mercosur, in-
diquen que la creciente mezcla de intereses econémicos y sim-
patias ideoldgicas pueden transmitir la imagen de una politica
exterior a la deriva.
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Los desafios a la afirmacion del liderazgo brasileo se
muestran mucho mas desordenados en la esfera econémica. Por
un lado, varios paises de la region ven a Brasil como a un pais
en extremo proteccionista. Por el otro, Brasil tiene en América
Latina al principal mercado para sus manufacturas, que esta
siendo amenazado por las importaciones de productos chinos.
Si la importacion asiatica significd enormes ganancias para los
paises exportadores de materias primas, incluyendo al propio
Brasil, en razén del aumento de precios, también se incrementd
notablemente la capacidad de China de abrir puertas para la
entrada de sus productos. Sucede que solamente Brasil posee
una estructura industrial que necesita de proteccién, mas alla
de que no resulte despreciable la existencia de sectores indus-
triales en paises como Argentina, que sufren del mismo modo
ante las importaciones asiaticas. Ante tal situacion, la capacidad
de Brasil de liderar una posicién regional comun en relacién a
China no encuentra una base sélida de intereses compartidos.

Un tema cada vez mas importante para Brasil es la seguri-
dad juridica de las inversiones en los paises de la region. Existe
un severo problema con las inversiones que afectan directa o in-
directamente al medio ambiente (por ejemplo, rutas o represas)
y a las poblaciones locales, en general indigenas. Normalmente,
se trata de proyectos en los que gobiernos y empresas (publicas
y privadas) trabajan en intima asociacidn, y en los cuales las
decisiones responden a intereses politicos poco transparentes.
Se trata de un area en la que Brasil deberd mostrarse mas cui-
dadoso, en particular cuando los proyectos involucran finan-
ciamiento publico, asegurandose de que se ejecuten estudios de
factibilidad que respeten criterios ecolégicos y socioculturales.

El liderazgo implica la capacidad de sefialar un camino a
través del propio ejemplo. Para los paises de la region, Brasil no
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representa un modelo econdmico a seguirse —excluyéndose de
esta consideracion la vision positiva general de un capitalismo
democratico con politicas sociales orientadas al segmento po-
blacional menos favorecido-, ni tampoco ha construido una re-
torica convincente sobre el lugar que el pais y la regiéon ocupan
en el mundo. El sustrato de la politica exterior brasilefia no pue-
de disociarse de la capacidad del pais para encontrar soluciones
a sus propios problemas, generando asi una ecuacién que per-
mita avanzar con sus intereses dentro de una visidn estratégica
capaz de englobar a sus vecinos.

En lo atinente a su papel en la economia y politica global,
el pais ha mostrado en las tltimas décadas, importantes dificul-
tades para definir con claridad el rumbo que pretende seguir.
Las transformaciones globales se llevan por delante al modelo
economico proteccionista y empujan al pais a una posicion se-
cundaria de exportador de materias primas, que a la vez limi-
ta su capacidad de elaborar una estrategia activa de expansion
de mercados para sus productos y empresas. La insistencia de
Brasil en formar parte del Consejo de Seguridad se enfrenta a
oposiciones de los mas variados origenes, e implica un desgas-
te politico que no parece encontrar justificacion. El énfasis en
las relaciones Sur-Sur llevo al pais a dejar en un segundo plano
al Atlantico y sus relaciones econdmicas, politicas y culturales
esenciales con Europa y los Estados Unidos. Las fracasadas in-
cursiones en conflictos mas distantes, como en el Oriente Medio,
y las ambigiiedades en la defensa de los derechos humanos ante
los foros internacionales y en la aplicacion del a clausula de-
mocratica en la region, reflejan las dificultades para definir una
politica exterior que resulte ambiciosa, aunque prudente; que
sea realista, pero que no deje de lado el soft power de Brasil en
el exterior.
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Ciertamente, el pais se encuentra en el inicio de un proce-
so de aprendizaje, en el cual los errores son previsibles, aunque
la elaboracion de una politica exterior adecuada a los nuevos
tiempos se torna cada vez mas urgente, y debera movilizar a un
debate publico que supere los limites impuestos por grupos de
interés econémico y por visiones ideoldgicas anacronicas.



Capitulo II

América del Sur en la agenda brasilefia
de comercio e inversiones:

condicionantes y actores

Pedro da Motta Veiga y Sandra Polénia Rios

La agenda de politica econémica brasilefia para América
del Sur esta fuertemente influenciada por factores condi-
cionantes domésticos heredados, en buena medida, de la
etapa de sustitucion de importaciones. Este trabajo busca
discutir el papel de los factores condicionantes domésti-
cos y externos que moldearon la politica comercial y de
inversiones de Brasil para la region. Se adopta una pers-
pectiva de largo plazo para identificar los condicionantes
domésticos y externos de tal agenda, dividiendo su evolu-
cidn en cuatro periodos distintos en los tltimos 60 anos:
(I) sustituciéon de importaciones, (II) los afos 90, (III) los
afios de Lula, y (IV) el periodo Dilma.
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Es destacable el papel que desempeiia a lo largo de todo
el periodo, aunque con mayor intensidad antes de 1900
y después de 2010, el componente defensivo en las pre-
ferencias publicas de politica. En algunos momentos, las
evoluciones estructurales en el plano econémico o las in-
flexiones en las preferencias politicas pusieron a prueba la
resistencia de este condicionante, s6lo para que el mismo
acabara reconfirmando su prevalencia.

En lo atinente a la agenda de comercio e inversiones de
Brasil en la regién, el citado condicionante actué como
factor restrictivo para la profundizacion de la integracion
subregional y para las iniciativas orientadas a incremen-
tar las importaciones provenientes de otros paises de la
region. Eso se manifiesta y se legitima como “soberanis-
mo econdmico’, determinado por la asimetria de tamafo
y poder econémico entre Brasil y sus vecinos.

De todos modos, es necesario tomar como plano de fon-
do para este analisis el hecho de que existen condicionan-
tes “estructurales” y otros mas vinculados a coyunturas
especificas en la agenda brasilefia para la region. Desde el
punto de vista comercial, América del Sur nunca ha sido
la region de mayor relevancia para Brasil.

En este sentido, a pesar de que el aumento de los flujos co-
merciales y de inversion entre Brasil y sus vecinos a partir
de los afos 90 haya concitado algtn interés favorable a
nivel publico y privado para emprendimientos mas au-
daces de Brasil en el area, se trato apenas de iniciativas
de corto aliento que no resultaron suficientes para alterar
la trayectoria de la politica regional brasilefia respecto de
los asuntos en cuestion.
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1. Introduccion

La agenda regional de comercio e inversiones de Brasil,
tal como ella se expresa en propuestas y acciones, es la resultan-
te de un conjunto de factores condicionantes domésticos y ex-
ternos (regionales y globales) y del juego de actores econémicos
y politicos. Estos actuan en un marco definido por tales condi-
cionantes, pero sus estrategias e iniciativas pueden modificar
los limites del “campo de juego’, lo cual significa que los condi-
cionantes no son inmutables, sino justamente lo contrario.

En el caso de Brasil, el peso de los condicionantes domés-
ticos en la definicién de los objetivos y de los instrumentos de
la politica econdmica exterior —de la cual forma parte la agenda
de comercio e inversiones— es particularmente elevado, reflejo
no sdlo de las dimensiones continentales del pais, sino también
de su larga tradiciéon de baja exposicion a los devenires de la
economia internacional.

Esto es védlido para la politica econémica exterior de
Brasil, tanto a nivel global como regional, donde el peso terri-
torial, poblacional y econémico del pais hace que se determine
la primacia de los condicionantes domésticos; no obstante, sin
inmunizar a la politica econémica regional de Brasil de los im-
pactos de factores externos —regionales o extrarregionales.

Este trabajo identifica, en la seccion 2, los condicionan-
tes domésticos y externos que compitieron en los ultimos cin-
cuenta afios para dar forma a la agenda brasilefia de comercio
e inversiones en la region. Estos condicionantes y la relacion
existente entre ellos son presentados y discutidos a través de
una periodizacion que pone de relieve las diferentes fases de
las estrategias brasilefias resultantes de este juego de condicio-
nantes. La seccidn 3 se enfoca en el juego de actores publicos y
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privados, cuyos intereses y estrategias tuvieron alguna influen-
cia en la conformacion de las politicas regionales del pais, en el
drea tematica que se constituye en el foco de este trabajo y en
la configuracién de lo que, en diferentes momentos, fue defini-
do como aquellos intereses nacionales a defenderse en la esfera
regional. La seccidn 4 sintetiza las principales conclusiones del
trabajo.

2. El juego de los condicionantes

La adopcion de una perspectiva de largo plazo para iden-
tificar y discutir los condicionantes domésticos y externos de
la agenda regional de comercio e inversiones de Brasil permite
situar histéricamente el juego de estos condicionantes, los pe-
riodos en los que emergen las relaciones que se establecen entre
ellos, y el eventual agotamiento de su influencia sobre la agenda
brasileia. Ademas de eso, hace posible la distincién entre los
condicionantes que tienen raices “estructurales” y aquellos cuyo
surgimiento y eficacia pueden vincularse a coyunturas especi-
ficas, no habiendo sobrevivido a los cambios de las circunstan-
cias que les dieron origen.

El siguiente analisis organiza la evolucién de los condi-
cionantes en cuatro periodos de la historia brasilefia reciente:
(I) sustitucion de importaciones; (II) los afios 90; (III) los afios
de Lula, y (IV) el periodo Dilma. A pesar de que sea posible
adelantar que existen condicionantes “estructurales” y otros
con mayor ligacion a coyunturas especificas en la agenda bra-
silefia para la regidn, es importante tomar en consideracion, ya
desde el comienzo del analisis, que desde el punto de vista del
comercio, América del Sur nunca ha sido la regién de mayor
relevancia para Brasil.
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Tabla 1

Participacion de paises/regiones en las exportaciones brasilefias

Afios América del Sur Estados Unidos Europa Asia Oriente Medio Africa Resto
51-90 10,56 31,29 29,71 757 2,50 2,89 15,48
91-02 18,63 21,16 28,59 14,59 3,06 3,14 10,84
03-10 19,73 16,83 25,45 18,82 4,21 4,94 10,03

2011 17,68 10,08 23,86 29,96 4,79 4,77 8,86

Fuente: Secretaria de Comercio Exterior, MDIC.

Tabla 2

Participacion de paises/regiones en las importaciones brasilefias

Anos América del Sur Estados Unidos Europa Asia Oriente Medio Africa Resto
51-90 13,49 27,44 23,29 6,27 13,05 2,98 13,49
91-02 19,53 2,47 27,27 14,33 5,51 3,99 6,91
03-10 15,64 16,64 25,43 24,74 3,16 8,23 6,16

2011 13,66 15,01 24,46 30,98 2,71 6,82 6,35

Fuente: Secretaria de Comercio Exterior, MDIC.

Durante el periodo de sustitucion de importaciones,
América del Sur representaba poco mas del 10% de las exporta-
ciones y 13% de las importaciones brasilefias. Tales porcentajes
dan un salto en los afios 90, impulsados sobre todo por el perio-
do de auge del Mercosur en la segunda mitad de la década, pero
no llegan a sobrepasar el 20%. A pesar de que la participacion
regional en las exportaciones brasilefias se habia incrementa-
do levemente durante el periodo de los gobiernos de Lula, co-
mienza a perder peso hacia fines de la pasada década, proceso
aun en vigencia hacia 2011. De todos modos, el fendmeno mas
notable en términos de evolucién de la distribucion geografica
de las exportaciones brasilefas, es la sustitucion de los Estados
Unidos y, mds recientemente, aunque en menor medida, de la
Union Europea; con Asia como principal nuevo destino de las
ventas brasilefias al exterior.
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Mas importante, desde el punto de vista de la region, es
la pérdida de su relevancia como origen de las importaciones
brasilefias desde el inicio del milenio. En 2011, América del
Sur ha participado en el programa brasilefio de importaciones
de manera muy semejante a la observada en el promedio del
periodo de sustituciéon de importaciones. Aqui, nuevamente,
es Asia la region que ocupa el espacio de principal provee-
dor de Brasil, desplazando importaciones provenientes de los
Estados Unidos y también de la region. Si América del Sur
nunca tuvo un rol destacado en el comercio exterior brasile-
fo, el surgimiento de China y la competencia con productos
de tal origen en la regiéon ha conseguido reducir ain mas la
importancia econémica regional, habiéndose constituido asi
la competencia con productos del pais oriental en el foco de la
agenda comercial de Brasil para con los paises vecinos en los
ultimos afios.

Desde el punto de vista de las inversiones directas de
Brasil en el exterior, América del Sur si tiene relevancia por el
numero de empresas brasilefias con inversion efectiva en la re-
gion. De las veinte mayores transnacionales brasilefias segtn la
lista del CEPAL (2005), solo tres no registraban operaciones en
el resto de América Latina (los datos de CEPAL no desagregan
la América del Sur). Mientras tanto, sobre todo a partir de la
segunda mitad de la década, las inversiones brasilefias en la re-
gion se incrementaron, pero no necesariamente acompanaron
la expansion de inversiones brasilefias extrarregionales. De he-
cho, excluyéndose las inversiones realizadas en paraisos fiscales,
en 2006/2007, la participacion sudamericana en las inversiones
externas de empresas brasilefias estuvo en el orden del 12,5%,
en tanto que el promedio anual de 2008 y 2010 (excluyendo
2009, afno de crisis), fue solamente del 8%.
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El analisis presentado a continuacion, acerca de los con-
dicionantes de la agenda brasilefia para América del Sur, tiene
como telon de fondo el hecho de que las relaciones econdémicas
de Brasil con sus vecinos, a pesar de haberen ganado impor-
tancia en las tltimas dos décadas, no fueron suficientes como
para generar una estrategia regional consistente y perdurable en
el area de comercio e inversiones. Dicho telon de fondo pudo
haber alterado ligeramente su color en determinados periodos,
pero no lo suficiente como para actuar de forma dominante so-
bre el resto de los factores condicionantes.

2.1. El periodo de sustitucion de importaciones:
lo nacional asfixia a lo regional

En los ultimos cincuenta anos, la politica econdémica ex-
terior de Brasil para la region fue concebida e implementada
dentro de los limites definidos, principalmente, por los factores
condicionantes domésticos de la estrategia econémica exterior
del pais. Existio, a lo largo de este periodo, una serie de inicia-
tivas; al principio restrictas al campo econdémico, mas reciente-
mente en la esfera politica, que especifican la estrategia regional
del pais dentro del marco general de su estrategia exterior. Pero
tales iniciativas no cuestionaron, sino marginal y circunstan-
cialmente, los limites del paradigma dominante en el pais en el
campo de la politica econdmica exterior -y, mas objetivamente,
en lo referente a la agenda de comercio e inversiones.

El peso politico del paradigma dominante de la politica
econdmica exterior se expresa en el escaso margen de auto-
nomia del que disfruté histéricamente la agenda regional en-
frentada a la agenda global brasilenia. Dicho paradigma se ve
legitimado por el papel determinante desempefiado por la po-
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litica econdmica exterior durante el periodo de sustitucion de
importaciones.

Durante las décadas en las que el modelo de desarrollo
econdémico se apoyod en la sustitucion de importaciones, le co-
rrespondiod a la politica econdmica exterior del pais -la cual se
vio condicionada, en amplia medida, a la politica exterior inte-
gral- la funcidn de “neutralizar” a aquellos factores externos per-
cibidos como amenazas a los objetivos de desarrollo econdmico
nacional y de consolidacion de la capacidad industrial, estableci-
dos como condiciones indispensables para que el pais actuara de
forma auténoma en el ambito internacional. Este paradigma co-
sech6 amplio apoyo durante la industrializacién proteccionista, y
mantuvo su hegemonia en Brasil, a pesar de la tendencia liberal
que caracterizd a las politicas economicas en la década del 90, la
cual no fue revertida —al menos en forma significativa- durante
el gobierno de Lula. Se mantuvo, a lo largo de este periodo, es-
trecha sintonia entre, por un lado, las orientaciones de la politica
exterior —que eran esencialmente econémicas—; y por el otro, el
modelo de insercién internacional de la economia brasilefa.

Los condicionantes historicos de la politica econdémica
exterior de Brasil para la region se mantuvieron activos a lo lar-
go de todo el periodo de sustitucion de importaciones, lo que se
tradujo, principalmente, en la definicién de limites claros para
los objetivos de integracion comercial de las iniciativas regio-
nales durante ese periodo (ALALC y ALADI). Estas podrian
avanzar en la medida en que no comprometieran los objetivos
de sustituciéon de importaciones —variables, por definicién-,
que ponian freno en forma preventiva a cualquier ambicién
mayor en el area de la integracion comercial.

Si el paradigma de politica exterior dominante en Brasil
a lo largo de los ultimos cincuenta afos ha sido esencialmente
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econdémico, debemos darle también una dimension politica, que
expresa la aspiracion del reconocimiento internacional del pais o
“la creencia de su derecho a un rol de mayor influencia en asun-
tos mundiales” (Hurrell, 2009). Este objetivo —compartido con
paises como China y la India- se persiguio en particular a través
de una presencia activa en los foros econémicos multilaterales
desde la segunda mitad del siglo XX, y también se expresa en la
demanda de participacion con caracter de miembro permanente
en el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas.

Asi como sucede con el resto de los paises que hoy no
estan agrupados bajo la sigla BRICS, la vision de Brasil en re-
lacién al pais hegemodnico en el sistema internacional y a los
regimenes internacionales inspirados por los intereses y prefe-
rencias del hegemon resulté marcada por un “distanciamiento
critico”. Las relaciones bilaterales se caracterizaron, después de
1945, “tanto por conflictos reales de intereses (especialmente en
cuestiones econdmicas y comerciales) como por divergencias
profundas y persistentes sobre el modo en el que ambos paises
ven al sistema internacional” (Hurrell, 2009).

En esta perspectiva, el hecho de que Brasil esté ubicado,
en términos geopoliticos y econdmicos, en la esfera de influen-
cia internacional de EUA se percibe como parte de un proble-
ma. Cuando se examina bajo la lente del paradigma dominante
de politica exterior, la localizacion de Brasil implica una inco-
moda proximidad con EUA, que restringiria los margenes de
libertad del pais en la implementacién de su proyecto nacional
de desarrollo y de proyeccion regional en América del Sur.

A pesar de que esta percepcion politica formase -y ain
hoy forma- parte del mindset de quienes formulan la politica
exterior brasilefa, si se consideran las relaciones econémicas
y politicas de Brasil con la region, es posible afirmar que has-
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ta comienzos de la década de los 90 existian pocos incentivos
para atribuir importancia a la region en la estrategia exterior
de Brasil; esto constituye el principal factor condicionante de la
politica regional de Brasil.

En términos econémicos, las relaciones comerciales con
América del Sur ostentaban un valor casi marginal en el inter-
cambio de Brasil con el mundo. Los acuerdos de la ALADI ge-
neraban un simulacro de integracion que respetaba minucio-
samente las restricciones definidas por las estrategias de sus-
titucién de importaciones adoptadas hasta los afios 80 por los
paises de la region.

En la esfera politica, la resolucion de problemas limitrofes
con paises vecinos acaecida entre fines del siglo XIX y princi-
pios del XX, habia hecho de Brasil un pais “geopoliticamente

]

satisfecho™. Los conflictos bilaterales entre paises de la region
nunca llegaron a afectar a Brasil. Sin constituirse en una ame-
naza en términos de seguridad, y no siendo una fuente relevan-
te de oportunidades o riesgos econémicos, la regiéon tomd una
posicidn secundaria en la agenda de politica exterior brasilefa.

Y habria sido relegada a una importancia todavia menor
si no fuera por el hecho de que la region es observada a la luz
del paradigma dominante de la politica exterior como un area
de potencial competencia entre Brasil y EUA. Esta variable exo-
gena le confiere a la regién alguna importancia y le garantiza
un espacio permanente, aunque secundario, en la agenda global
brasilefa.

1 Lo cual remite al hecho de que Brasil es, desde comienzos del siglo XX, un “pais
geopoliticamente satisfecho” En funcién de ello, “las definiciones de amenazas externas
y la percepcion de riesgos derivan basicamente de vulnerabilidades econdmicas, y no
de seguridad”. Esto llevd a la politica exterior brasilena a constituirse esencialmente en
econodmica, siendo vista por las élites como “uno de los principales instrumentos para las
intenciones de desarrollo” (Soares de Lima, 2005).
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2.2 Los aiios 90: lo regional respira por las vias
comerciales... pero no mucho

El peso del paradigma heredado de la sustituciéon de im-
portaciones en la agenda de comercio e inversiones de Brasil
quedd en evidencia, con particular intensidad, en las crisis eco-
noémicas experimentadas por el resto de América Latina hacia
fines de los afos 80 y en la década de los 90. Dicho periodo se
caracterizd por movimientos de liberalizacion unilateral de los
regimenes nacionales de comercio e inversiones en la mayoria
de los paises de la region. Fue también la época de oro de las ne-
gociaciones comerciales, y Brasil no resulté inmune a esta ola.

De este modo, a lo largo de los afos 90, el pais abrié un
inmenso abanico de frentes de negociacion comercial, en los
ambitos subregional (Mercosur), regional (ALCA) y birregio-
nal (Unién Europea). En estas negociaciones, el pais adop-
té posturas de caracter defensivo. En el Mercosur, se resistio
a propuestas tipicas de un proceso de integraciéon que se pre-
tende “profundo” y que implicaran renunciar, aunque fuera en
grado infimo, a la soberania en el drea econdmica. En la OMC,
Brasil tuvo en la agricultura al casi unico componente de su
agenda ofensiva. En las negociaciones con el ALCA y la Unién
Europea, se reprodujo una situacion semejante; las posturas de-
fensivas —sustentadas por una amplia coaliciéon publico-priva-
da- dominaron la postura brasilefia en el resto de los temas de
negociacion.

Si a primera vista resulta sorprendente el hecho de que la
hegemonia del paradigma no se haya debilitado por la libera-
lizacién de los afios 90, la paradoja se aclara al considerarse la
economia politica de apertura comercial llevada adelante por
Brasil en aquella década, asi como sus resultados. Lo que alli
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queda en evidencia es la superioridad que los sectores import-
competing en el area de politica comercial, en relacion a los sec-
tores e intereses exportadores, incluso después de la liberaliza-
cion.

De hecho, las caracteristicas especificas de la liberaliza-
cién comercial llevada adelante por Brasil hacia el inicio de los
afios 90, generan una estructura de proteccion industrial que
privilegia la agregacion de valor, en formato de escalada tarifa-
ria, beneficiando a los mismos sectores favorecidos por la po-
litica industrial y de apoyo a las exportaciones de las décadas
anteriores: automovilistico, eléctrico-electrénico, textil y fabri-
cacion de bienes de capital.

Otra caracteristica relevante de la politica comercial bra-
silefia es el proteccionismo, relativamente alto respecto de es-
tandares internacionales, del cual se benefician los producto-
res intermedios intensivos en escala, particularmente aquellos
de los sectores quimico y siderurgico, que se desarrollaron en
base a la fuerte participacion estatal entre los afos cincuenta y
ochenta. Tales sectores, que fueron privatizados hacia comien-
zos de la década del 90, también lograron margenes para nada
despreciables de proteccion tarifaria, que resultan frecuente-
mente reforzados por medidas de defensa comercial.

La relevancia de estas caracteristicas se refuerza en el he-
cho de que sobrevivieron y fueron creados, a lo largo de la dé-
cada del 90, regimenes sectoriales de incentivos a la inversién
y a la produccidn, que beneficiaron, entre otros, a los sectores
ya favorecidos por niveles importantes de protecciéon comer-
cial, en la fase de post-apertura. Estos sectores, en los cuales se
concentra una parte significativa del stock de Inversion Directa
Extranjera (IDE) en la industria brasilefia, tuvieron un papel
protagénico en la economia politica de la politica comercial
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previa a la liberalizacion, consiguiendo mantener esta posicion
luego de la apertura comercial.

En este sentido, la fuerza y la legitimidad domésticas de
estos condicionantes resistieron bien la prueba de la pragmatica
liberalizacién comercial llevada a cabo por Brasil a principio
de los afos 90. De este modo, a pesar del surgimiento durante
dicha década de nuevos factores condicionantes en la estrategia
economica de Brasil para la region, los condicionantes histo-
ricos sufrieron apenas una marginal reduccién de su eficacia,
razén por la cual estos nuevos condicionantes tuvieron que
adaptarse a la continuidad de aquellos devenidos del periodo
de sustitucion de importaciones.

El incremento de la importancia econémica de la region,
especialmente el de la subregion del Cono Sur fue, para Brasil, el
primer factor condicionante de la estrategia del pais que surgie-
ra en el periodo post-sustitucion de importaciones. En el origen
de esta evolucidn se encuentra la creacion del Mercosur y su
consolidaciéon como drea de libre comercio con intenciones de
concretar una union aduanera. Una de las caracteristicas fun-
damentales del Mercosur, que lo distingue de experiencias an-
teriores de liberalizacion preferencial en el ambito de la ALADI,
es su estrecha articulaciéon con un proyecto de liberalizacion
econdmica en Brasil. El Mercosur forma parte de la dimension
externa de dicha liberalizacién, cuya mayor expresion fue el
proceso de liberalizacion comercial implantado unilateralmen-
te en relacion al resto del mundo.

Con el Mercosur, la regién entra —a través de uno de sus
componentes, los paises de la subregion del Cono Sur- en el ra-
dar de la politica econdmica exterior de Brasil. Es también con
el Mercosur que gana cierta autonomia, en el marco de la politi-
ca exterior del pais, la dimension regional; asi como aquello que
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podria denominarse, también en el marco de dicha politica, la
“agenda de comercio e inversiones™.

Influenciado por el modelo del “regionalismo abierto’, el
Mercosur poseia una agenda ambiciosa en la esfera econdmi-
ca y otorgaba prioridad puntual, dentro de dicha agenda, a los
temas de comercio e inversion. Esta incorporacion de un mo-
delo liberal de integracion a la politica econdmica exterior de
Brasil para la regidn no significd, sin embargo, una renuncia a
las prioridades estratégicas del pais; especialmente en lo que se
refiere a la proteccion de su parque industrial.

La negociacion por el Arancel Externo Comun y su resul-
tado -la adopcion por parte del Mercosur de una tarifa comun,
similar a la brasilefia- constituyen, en este sentido, un ejemplo
elocuente de la importancia atribuida por el gobierno brasile-
o a las preocupaciones industriales. La resistencia de Brasil a
negociar en el Mercosur temas que pudieran generar alguna
restriccién a su margen de libertad para ejecutar politicas de
industrializacion y atraer inversiones es otro caso ejemplar que
apunta en la misma direccion.

Fue a partir del Mercosur que, ain durante la década de
los 90, Brasil expandi6 sus acuerdos comerciales con otros pai-
ses sudamericanos, como Chile y Bolivia, estableciendo con
ellos relaciones de libre comercio —siempre matizadas por al-
gunas excepciones formales y otras de cardcter menos oficial.

El crecimiento de los flujos comerciales con los socios del
Mercosur a lo largo de los afios 90 aument6 la importancia de

2 Enlarealidad, la creacion del Mercosur, sus objetivos ambiciosos y su agenda multitematica
insertan al proyecto subregional en el marco de lo que habria de llamarse mads tarde el
“regionalismo abierto”, por oposicion al regionalismo de la etapa de sustitucién de
importaciones. Se trata de un modelo de regionalismo compatible con la apertura
economica de los paises participantes hacia el resto del mundo, y cuyos objetivos apuntaban
a la liberalizacién completa (o casi completa) de los flujos de comercio e inversion entre los
paises que formaron parte del esquema de integracion y la convergencia regulatoria entre
ellos a lo largo de un vector liberal de politicas ptiblicas.
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la regién en la politica econémica exterior de Brasil, y gene-
ré intereses privados favorables a la integracion subregional.
El fenémeno fue, en sus causas y consecuencias, esencialmen-
te comercial; practicamente sin trasladarse —con excepcion de
los casos de algunos sectores bajo control integral de empresas
multinacionales, como el automovilistico- a la dimension de la
integracion y la especializacion productivas.

Asi como las inversiones intra-regionales fueron muy li-
mitadas durante los 90, la agenda econdmica de Brasil para la
region tampoco abrid espacios apara avances en la negociacion
de temas relativos a inversiones. De hecho, ademas de resistirse
a todo intento de negociar en el marco del Mercosur cualquier
regla para la concesion de incentivos y subsidios para atraer
inversiones, Brasil —particularmente, en razén de la postura
opositora en el Congreso Nacional- se opuso a ratificar no sélo
unos quince acuerdos bilaterales de proteccion de inversiones,
sino también los acuerdos relativos al tema firmados en el am-
bito del Mercosur.

El “legado” de los afios 90 para el conjunto de factores
condicionantes de la politica econémica regional de Brasil fue,
por lo tanto, el Mercosur como proyecto de integracion regio-
nal (exitoso como region de libre comercio) y el aumento de los
flujos comerciales entre los paises, a un ritmo mayor que el ob-
servado en el comercio de estos paises con el resto del mundo.

2.3 Los aiios de Lula: prioridad politica y falta de
importancia econdmica
Este legado no habria de desaparecer en la década si-

guiente, pero perderia relevancia entre los factores condicio-
nantes de la estrategia regional de Brasil, en funcién tanto de



84 Pedro da Motta Veiga y Sandra Poldnia Rios

la persistencia de los condicionantes domésticos aqui llamados
de “histdricos” (heredados del periodo de sustitucién de im-
portaciones) como de la aparicién de nuevos condicionantes,
especificos de la primera década del siglo XXI.

Uno de estos nuevos condicionantes puede clasificarse
como “ambiental’, ya que transmite tendencias que se ponen de
manifiesto dentro y fuera de Brasil. En el resto de América del
Sur, estas nuevas tendencias se efectivizan a través de importan-
tes cambios en el escenario politico y de politicas.

En lo referente al cambio en el marco politico, en varios
paises, partidos que nunca habian llegado al poder ganaron
elecciones; en procesos inéditos de alternancia electoral. El
cambio politico no genero, sin embargo, un modelo unico. Por
el contrario, analistas y estudiosos de la region identificaron dos
modelos politicos surgidos a partir del cambio: los que optan
por la transformacién pragmatica y negociada de la economia
y de la agenda de politicas y, aquellos que, tomando base en
proyectos de refundacién o de afirmacion de la identidad, ha-
cen del conflicto y de la polarizacién entre sectores sociales y
econdmicos el motor de su proyecto de cambio.

En lo que respecta a las transformaciones en el contenido
de las agendas de politicas, ademas de la prioridad concedida a
los objetivos de reduccion de la desigualdad y de la pobreza, se
registra, en muchos paises de la region, una critica revisionista
a la liberalizacién de las décadas anteriores y al “regionalismo
abierto’; la contraparte del paradigma liberal en la esfera de la in-
tegracion regional (o subregional). Otros paises buscan ampliar
su integracion a la economia internacional implementando poli-
ticas de apertura comercial para bienes y servicios, y de estabili-
dad de normativas y proteccion a las inversiones extranjeras. La
agenda de acuerdos comerciales intra-regionales propios de los
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anos 90 se paraliza, y los paises que siguen el camino del liberalis-
mo invierten en acuerdos con paises de fuera de la region.

Dicha evolucién en el escenario politico y de politicas
genera una serie de tensiones y conflictos dentro de diversos
paises de la regidn, e incluso entre ellos. En algunos casos, estos
conflictos tomaron particular intensidad y, desde el punto de
vista de la politica exterior brasilefia, esta evolucion significa
que el potencial de inestabilidad e imprevisibilidad de la region
aumenta. El hecho no genera ninguna percepcion de riesgo o
de vulnerabilidad directa para Brasil, pero la region observa un
crecimiento de su relevancia para la estrategia exterior brasile-
fa, en razén de su renovado potencial de crisis politica e inesta-
bilidad socioeconémica.

Los otros dos condicionantes que aparecen en la primera
década del siglo XXI son de caracter doméstico, pero obedecen
a procesos diferentes. Uno de ellos esta relacionado a la evo-
lucién estructural de la economia brasilefia y a sus impactos
sobre la agenda econdmica global y regional de Brasil; el otro,
al marco politico interno y a la hegemonia del Partido de los
Trabajadores en la coalicién gubernamental durante practica-
mente toda la década.

El primero tiene raices en la propia evolucion econdémica
de Brasil, que favoreci6 el surgimiento de intereses y visiones de
caracter menos defensivo en relacion a la perspectiva de inte-
gracion internacional de Brasil, tanto en el sector privado como
en o6rganos publicos. El factor determinante de este cambio es
la consolidacion de un sector exportador, fuertemente compe-
titivo y con intereses ofensivos geograficamente diversificados.
En buena medida, ese “bloque competitivo” se emparenta con
el agribusiness y con sectores de extraccion de minerales, pero
incluye también a diversos sectores manufactureros.
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Desde el inicio de la primera década del siglo, la “madu-
racion” de las transformaciones iniciadas en los afios 90 y el
dinamismo de la economia mundial convergieron para generar
un boom en las exportaciones. En el ambito doméstico, se ob-
servo la consolidacion de un agronegocio competitivo, ademas
de la integracion por parte de las grandes empresas, de la expor-
tacion —y mds recientemente, de las inversiones en el exterior- a
sus estrategias de crecimiento.

Esta evolucion estructural encuentra una respuesta al-
tamente positiva y potenciadora en la demanda explosiva de
China por las commodities producidas en Brasil. Asia se con-
vierte en la frontera de expansion de los sectores mas compe-
titivos de la economia brasilenia. Desde el punto de vista de la
politica econoémica exterior de Brasil, tales evoluciones, aliadas
al protagonismo creciente del pais en los foros de negociaciéon
multilateral (OMC, negociaciones climaticas, G20) durante la
década, llevan a una reduccion de la importancia de la agenda
economica regional frente a la multilateral’.

El segundo condicionante doméstico en aparecer durante
la primera década del siglo deviene de la victoria electoral del
PT en las elecciones presidenciales de 2002 y 2006, y de las nue-
vas orientaciones que el gobierno de Lula imprime a la politica
exterior brasilefia. Aqui lo que llama la atencién, ademas de re-
tomarse la retérica de la oposicion Norte-Sur y del énfasis a la
cooperacion Sur-Sur, es el incremento del grado de ambicion
de la politica exterior del pais y la busqueda de mayor protago-

3 Esta reduccion de la agenda no implica una reversion de las tendencias registradas en los
flujos de comercio e inversiones entre Brasil y la region en la década anterior. El comercio
brasilefio con la region pierde el dinamismo de los 90, pero su participacién en el comercio
exterior del pais se estabiliza en torno del porcentual alcanzado hacia inicios de la primera
década del siglo, mientras las inversiones brasileiias en la region y fuera de ella crecen
durante este periodo, como resultado de evoluciones estructurales.
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nismo, que se expresa, sobre todo, en la esfera multilateral ~que
parece ser, desde el punto de vista de los actores politicos rele-
vantes, el ambito compatible con la ambicion global de Brasil.

En la esfera regional, la busqueda de mayor protagonis-
mo se manifiesta exclusivamente a través de iniciativas politicas
en el dmbito sudamericano (la UNASUR constituye el ejemplo
mas reciente). Por la fuerza de sus propias convicciones anti-
liberales —compartidas, aunque con grados diversos de énfa-
sis, por varios gobiernos sudamericanos-, el gobierno petista
“desinvierte” en la dimensioén econémica de la estrategia regio-
nal, en nombre de la dimension politica

La pérdida de peso de la dimensién econdémica en la es-
trategia regional de Brasil tiene como corolario la reduccién de
la importancia del Mercosur como ambito de didlogo y nego-
ciacion del pais en la region. Con el vaciamiento del Mercosur,
la interlocucién y la negociacién comercial son transferidas a
la esfera de las relaciones bilaterales, tanto con los aliados del
Mercosur como con el resto de los paises de la region; pero la
agenda de comercio e inversiones de Brasil reduce fuertemente
su alcance en relacion a aquella heredada de los afios 90. De
hecho, esta agenda pasa practicamente a concentrarse en ape-
nas dos temas: (I) la gestion de conflictos comerciales y otros
problemas relativos a las inversiones externas de Brasil; y (II) la
promocion politica y econémica de los intereses empresariales
del sector de ingenieria y construccion, y de sus estrategias de
internacionalizacion en la region®.

En el ambito del Mercosur, el foco de la agenda brasilenia
se concentra en el tema de las asimetrias entre los paises y en

4 No parece formar parte de esta estrategia la promocion de negociacion de acuerdos de
proteccion de inversiones que podrian beneficiar las inversiones brasilefias en la region. Fue
noticia, hace algin tiempo, que Brasil y Chile comenzarian a negociar un acuerdo bilateral
de este tipo, pero aparentemente no se produjeron avances.
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los mecanismos que podrian ser utilizados para mitigarlas. Dos
temas refuerzan este enfoque: el aporte de recursos al FOCEM
del Mercosur -iniciativa relevante- y la prioridad (en esencia
retdrica) concedida al tema de la complementacion productiva
en el Mercosur’.

Acompana a la reduccion del alcance de la agenda de co-
mercio e inversiones, la pérdida de autonomia de ésta en rela-
cién a los objetivos expresados como politico-estratégicos en
la politica regional de Brasil. Por un lado, la administracién de
tales conflictos y contiendas se realiza segun una visién cuya
esencia parece ser la de subordinar intereses comerciales y
econdmicos a objetivos presentados por el gobierno brasilefio
como politico-estratégicos.

Por el otro lado, la alianza publico-privada en torno de
la promocioén de las estrategias regionales de las empresas bra-
silefias de construccidn e ingenieria no es incompatible con
este marco de condicionantes, sino justamente lo contrario.
En la realidad, la promocién de este tipo de intereses surge
como un subproducto de la estrategia politica regional de
Brasil durante este periodo, en funcién de las caracteristicas
de este sector, casi completamente dependiente de contratos
y recursos publicos en Brasil y en los paises en los cuales las
obras son realizadas. Las negociaciones y alianzas politicas
entre Estados ayudan mucho a potenciar negocios en el sec-
tor, y la experiencia de los ultimos afios en la regién —~también
comprobada en otras regiones tales como Africa- confirma
este hecho, por demas conocido.

5 Especialmente en lo referente a este ultimo tema, llama la atencién la asimetria entre la
intensidad de la recurrencia del tema en la agenda del bloque y la inexistencia de resultados
alcanzados.
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2.4. El periodo Dilma: vuelve el peso de lo nacional

En rigor de verdad, al concluir el gobierno de Lula, Brasil
no poseia una estrategia y una agenda de comercio e inversio-
nes para la region: los temas son incluidos en la agenda a partir
de episodios puntuales (un conflicto involucrando inversiones
brasilefias, por ejemplo), o “impulsadas” por intereses empre-
sariales especificos. Invertir en una estrategia de comercio e in-
versiones requeriria que el pais enfocara su atencion y esfuerzos
en la relacion con los paises liberales de la region, en un periodo
en el que la vision politica dominante en Brasil se distanciaba
del liberalismo y se acercaba a los antiliberales sudamericanos.

En relacién al marco heredado de los dos periodos de go-
bierno de Lula, la administraciéon de Dilma Rousseft no intro-
dujo ningtin cambio significativo en la definicién de la agenda
regional de politica econémica exterior de Brasil. Sin embargo,
el cambio en el marco de condicionantes que el periodo ante-
rior habia introducido, impacta de tal forma en la estrategia de
politica econémica exterior del pais, que la politica regional no
habria de poder resultar inmune a sus efectos.

En esencia, se observa, a partir de 2010, un rapido cambio
en el escenario econdmico doméstico, que ya se venia esbozan-
do desde el final del segundo gobierno de Lula. Poco a poco, el
marco favorable que combinaba un impresionante crecimiento
de la exportacion de commodities con expansion de la produc-
cién industrial orientada a la demanda doméstica, comienza a
deteriorarse con el aumento del tipo de cambio y el fuerte creci-
miento de las importaciones, sobre todo de aquellas provenien-
tes de China.

Al optimismo y las perspectivas de incremento de la pro-
yeccion nacional de Brasil que caracterizaron a los gobiernos
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de Lula y sirvieron de base a un margen inédito y para nada
despreciable de autonomia de la politica exterior en relacion a
sus condicionantes domésticos, le suceden las preocupaciones
con el riesgo de “desindustrializacion”. Las politicas industriales
y comerciales vuelven a adoptar un tono crecientemente pro-
teccionista y discriminatorio contra las importaciones. Son lan-
zados sucesivos paquetes de estimulos y subsidios orientados
a mantener activa la demanda de corto plazo y, en el mediano
plazo, aumentar el contenido nacional de la produccion indus-
trial y contrarrestar la llamada “pérdida de densidad de la es-
tructura industrial”.

En este nuevo escenario, agravado por la crisis europea y
por las incertidumbres que caracterizan a la economia interna-
cional actual, el Mercosur y América del Sur ganan cierto status
en la agenda de intereses comerciales de Brasil. El peso de los
productos manufacturados en la pauta de exportacion de Brasil
para la region vuelve a valorizarse, asi como también los mar-
genes de preferencias de los que el pais se beneficia en la region,
en funcion de sus acuerdos comerciales con los vecinos.

Pero tales percepciones y reevaluaciones generaron pocos
resultados en el posicionamiento regional dentro de la escala de
prioridades brasilefia. La agenda de comercio e inversiones de
Brasil para con la region sigue su curso sin mayores ambiciones,
administrando conflictos y presiones (destacandose las relacio-
nes con Argentina).

En rigor, en el escenario vigente hacia 2012, toda la politi-
ca econdmica exterior —y no sélo la regional- pierde autonomia
en relacion a la omnipresente agenda domeéstica de respuesta a
las amenazas de “desindustrializacion”, tal como son percibidas
por el gobierno y sus constituencies. Los desafios econdmicos
domésticos —en buena medida relacionados a la insercion glo-
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bal de Brasil- vuelven a pautar mas de cerca la agenda exterior,
actuando como factores de restriccion a la asunciéon de com-
promisos internacionales por parte del pais.

Por un lado, nuevas reglas internacionales percibidas
como restricciones al margen de libertad en el manejo de las
politicas econdémicas son rechazadas por los policy makers. Por
el otro, nuevas reglas de politica industrial y comercial tienden
a poner a prueba el alcance de normas multilaterales de comer-
cio, relacionadas fundamentalmente con inversiones (medidas
comerciales relativas a inversiones — TRIMs, segun el acrénimo
en inglés®).

2.5. Sintesis: en los cuatro movimientos politicos
prevalece la continuidad

La politica regional adoptada por Brasil durante los ul-
timos cincuenta afios en el drea de comercio e inversiones, al
ser analizada bajo la dptica de sus condicionantes domésticos y
externos, puede dividirse en cuatro periodos:

- la sustitucion de importaciones, donde los condicionan-
tes domésticos aqui denominados “historicos” dieron forma a
la politica econémica exterior de Brasil, dejando poco espacio
para el surgimiento de una estrategia regional. No existia una
agenda de inversiones, y la de comercio se limitaba a las poco
ambiciosas iniciativas de liberalizacion preferencial, en el ambi-
to dela ALALCyla ALADI. Los alcances y limites de estas ini-
ciativas eran estrictamente definidos por la estrategia nacional
de sustitucion de importaciones.

6 Las TRIMs son politicas gubernamentales que exigen al inversor extranjero un compromiso
determinado en relacion a sus exportaciones, o bien le imponen un porcentaje de contenido
local en su produccion, a cambio de que este inversor tenga acceso a incentivos publicos
destinados al fomento de inversiones.
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- la década del 90, marcada por las reformas pro-liberales
en Brasil y por la consolidacién del MERCOSUR como drea de
libre comercio de facto. Los condicionantes domésticos “histo-
ricos” se mantuvieron activos, conteniendo el estandar de ad-
hesion de Brasil al bloque, pero los flujos comerciales dentro de
la regién experimentaron crecimientos, y ésta (en particular el
MERCOSUR) adquiri6 cierta relevancia en la politica econo-
mica brasilefa.

- los afios de Lula, caracterizados por una reversion de
tendencias en el ambiente politico en el cual evolucionaba la
globalizacidn, por cambios en el escenario politico y de poli-
ticas en la region y en Brasil, y por el surgimiento de secto-
res competitivos a nivel internacional en el pais, apuntando a
mercados extrarregionales. Los condicionantes domésticos
histéricos no resultaron impactados por estas evoluciones. Al
contrario, la creciente proyecciéon internacional del Brasil dio
contenido concreto a la aspiracion internacional que la politica
exterior historicamente expresd. Esta tendencia, sumada a los
intereses de los sectores competitivos, hizo que Brasil tuviese
un horizonte de visién por fuera de la region, aunque esta per-
cepcion hizo foco exclusivamente en las instancias multilatera-
les de negociacion. La region perdié peso en la agenda econé-
mica exterior de Brasil, y el pais privilegio, en sus relaciones con
la regidn, casi exclusivamente a su agenda politica —a la cual se
subordinaba la agenda de temas comerciales y de inversiones-.
Estos temas desaparecieron de la agenda por tratarse de asun-
tos pasibles de ser objeto de reglamentaciones, acuerdos, etc., y
pasaron a ser administrados en bases bilaterales y en funcion de
episodios de emergencias y conflictos.

- el periodo Dilma, en el cual el condicionante “histérico”
econdmico vuelve a ganar peso -y lo hace en forma concluyen-
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te—, mientras que el politico pierde la evidencia que adquiriera
por obray gracia de Lula. De manera general, es la propia auto-
nomia de la agenda exterior en relacién a su principal condicio-
nante doméstico la que es puesta en cuestionamiento. La poli-
tica regional, a pesar de que el nuevo ambiente cree incentivos
para su revalorizacion, experimenta pocos cambios; y la agenda
de comercio e inversiones sigue administrada del mismo modo
que en los afos de Lula en el poder.

Lo que la periodizacién histérica aqui presentada sugiere
es que Brasil, en el periodo considerado, nunca llegé a definir
una estrategia regional de comercio e inversiones. El Mercosur
fue el proyecto que mas se acerc6 a constituir una estrategia
de este tipo, pero los objetivos de integracion profunda rapida-
mente perdieron peso frente a los condicionantes econémicos
histéricos que el periodo de sustituciéon de importaciones legd
a las etapas posteriores de la historia econdmica brasilefia. En
la secuencia, la subordinacién de lo econémico a favor de lo
politico en la agenda regional de Brasil volvi¢ irrelevante la de-
finicién de una agenda especifica de comercio e inversiones.

3. El juego de los actores relevantes

La arena politica definida por la estrategia regional de
Brasil en el area de comercio e inversiones moviliza actores pu-
blicos y privados que definen sus opciones y objetivos en fun-
cién del marco de condicionantes determinado desde un primer
momento. Las estrategias de los actores “juegan” con este marco
de condicionantes heredado de la historia, buscando bien refor-
zar el peso y la legitimidad de uno o mas de estos factores, bien
alterar tal marco; extendiendo los limites del “campo de juego”
Y, en ciertos casos, dando origen a nuevos condicionantes.
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El hecho de que, en el periodo histérico aqui referencia-
do, los condicionantes se acumulen y superpongan en vez de
sucederse unos a otros, apunta a la existencia de una linea de
continuidad en todo lo que se refiere al peso de los distintos
actores en la formulacién e implementacion de la estrategia de
politica econdmica exterior de Brasil, tanto en el plano global
como en la esfera regional.

La base de esta continuidad y de las visiones que la ex-
presan es la coalicién publico-privada que sustent6 el esfuerzo
de industrializacion para efectivizar la sustitucién de importa-
ciones. Su solidez fue puesta a prueba en las dltimas dos déca-
das, primero por la corriente liberal de los afios 90, después por
el surgimiento de una coaliciéon publico-privada competidora,
organizada en torno a intereses comerciales ofensivos. La coa-
licién industrialista sobrevivié a ambas pruebas y enfrenta hoy
en dia un desafio que no deriva de opciones de politica o de
transformaciones estructurales en sectores productivos no in-
dustriales, sino de sus propias fragilidades competitivas frente a
las tendencias globales.

Para analizar la estrategia econdmica regional de Brasil
-y del componente de comercio e inversiones-, la caracteristica
de mayor relevancia de esta coalicién es el hecho de que, mas
que “forzar” una agenda ofensiva en la region, define limites
para la estrategia brasilefia y su agenda en nombre de los objeti-
vos del proyecto de industrializacién auténoma de Brasil.

Incluso cuando, en el plano de la formulacion de la es-
trategia brasilefia, el objetivo explicito es ampliar su rango de
accion y desplazar los limites dentro de los cuales se mueve
en el plano de la funcionalidad de las politicas y negociacio-
nes, la fuerza de la coalicién resurge para bloquear las ini-
ciativas mas audaces, a través de la inercia de la burocracia
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proteccionista y de los lobbies empresariales de sectores que
se sienten amenazados’.

3.1 Los actores gubernamentales

Dentro de esta coalicion, el polo dominante ha sido y
continua siendo el sector publico (entiéndase el Poder Ejecu-
tivo) y, dentro de él, el actor principal, en el caso de la politica
economica regional brasilefia -y de su dimensién de comercio
e inversiones— fue, a lo largo de todo el periodo, el Ministe-
rio de Relaciones Exteriores (MRE), a pesar de que durante el
gobierno de Lula, la Presidencia de la Republica haya pasado
a desempefiar un papel determinante en cuestiones regionales
especificas, aunque con un alto grado de interés politico para el
Partido de los Trabajadores.

Efectuada la mencionada reserva, el MRE ostentd y os-
tenta auin la primacia en la formulacién y orientaciones de la
politica econdmica regional brasilefia. Pero en determinados
periodos, tal primacia fue moderada por intervenciones de los
ministerios sectoriales, cuando la agenda de negociaciones in-
cluyé temas especificos —o profundamente técnicos— que afec-
taban objetivos de desarrollo econémico nacional. Eso sucedié
sobre todo en los afos 90, tiempo en el que la agenda comercial
dentro y fuera del Mercosur adquiri6 una cierta autonomia en
relacion a los condicionantes domésticos “histdricos” de la po-
litica econémica exterior de Brasil.

7 Aqui, uno de los casos mas elocuentes es el Programa de Sustitucion Competitiva de
Importaciones, elaborado por el MRE durante el primer gobierno de Lula, para incentivar
el desplazamiento de importaciones brasileiias originarias de paises de fuera de la region
por compras efectuadas a paises sudamericanos. La falta de consecuencias practicas y
de resultados de este programa constituye una confirmacién de las dificultades para
implementar politicas que, justificadas con argumentos estratégicos por el gobierno,
son percibidas por segmentos burocraticos y por sectores industriales domésticos como
amenazas a la industria brasilefa.
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Tal como la experiencia de negociaciones tematicas en el
Mercosur y en el ALCA lo demostro, las agendas comerciales
mas ambiciosas llevan a una reduccion del protagonismo del
MRE, en particular en lo que atafie a aspectos técnicos y ope-
racionales en los temas de la agenda. Otros organismos guber-
namentales reivindicaron participacidn en el proceso de nego-
ciacidn, y tal participacion resulta objetivamente necesaria en
funcion de la complejidad técnica de muchos temas incluidos
en la agenda.

De esta manera, la década del 90, en la cual la agenda
economica de Brasil para la region gand en densidad, se advir-
ti6 cierta descentralizacion de poder en el marco del Ejecutivo,
ganando espacio el actual Ministerio de Desarrollo, Industria y
Comercio Exterior (MDIC) y su Departamento de Negociacio-
nes Internacionales.

La primacia casi absoluta que los objetivos politicos ad-
quirieron sobre los comerciales y de inversiones durante el pe-
riodo de los gobiernos de Lula se tradujo, en la arena doméstica
de formulacion de la politica regional brasilefia, en una “recon-
centracion” del poder de decision en las manos de un pequefio
nucleo en el cual el Ministerio de Relaciones Exteriores, esen-
cialmente a través del Ministro y del Viceministro, desempeiid
un papel destacado, legitimado por el posicionamiento adop-
tado por el propio Presidente de la Republica. Contintan exis-
tiendo grupos técnicos en el ambito del Mercosur, involucran-
do a diferentes ministerios —incluyendo a ciertos ministerios no
pertenecientes al drea econémica-, pero su relevancia politica
se aproxima a cero.

Sin hacerle sombra al MRE, hasta porque se desempefa
en un marco activo diferente y se limita a la operativizacion de
normativas de politica que no le son propias, el BNDES es otro
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actor estatal cuyas actividades toman relevancia en la estrategia
brasilefia de comercio e inversiones en la regiéon. Como finan-
ciador de la exportacién de bienes y servicios y de inversiones
brasilefias en el exterior, el BNDES fue llamado, durante los go-
biernos de Lula a priorizar este tipo de actividades; identifica-
das, en la retdrica oficial, a vectores de integracion regional y de
desarrollo de paises vecinos.

Esta priorizacion se tradujo, principalmente, en el apoyo
del BNDES a proyectos de empresas de construccion e inge-
nieria brasilefias cuyos clientes son los gobiernos de otros pai-
ses latinoamericanos (no solo sudamericanos, en este caso) en
donde tales proyectos se llevan a cabo. Existen también algunos
casos esporadicos de crédito concesional —es decir, con un com-
ponente de ayuda inserto en las condiciones de financiamiento
ofrecidas- por parte del BNDES para paises de la region, como
Bolivia, pero en estos casos, el banco se protege al transferir el
riesgo crediticio al Tesoro Nacional.

La prioridad politica concedida por el gobierno a las rela-
ciones con los paises vecinos no parece haber impactado signi-
ficativamente en los procedimientos de andlisis de crédito y de
gestion de garantias que caracterizan la practica operativa del
BNDES. Los episodios relacionados a la participacion de Vene-
zuela en el proyecto de la Refineria Abreu e Lima en Pernam-
buco, y al conflicto entre la Odebrecht y el gobierno de Ecuador
en relacion a un proyecto de irrigacion bajo responsabilidad de
la empresa brasilefa, parecen indicar que el BNDES obedece las
orientaciones gubernamentales, sin hacerse cargo de los riesgos
politicos asociados a tales orientaciones.

En el primero de los dos casos, el BNDES recuso siste-
matica y sucesivamente las garantias ofrecidas por el gobierno
venezolano, mientras que, en Ecuador, la obra financiada por el
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Banco obtuvo garantias a través del sistema del CCR -Conve-
nio de Crédito Reciproco-, poco vulnerable a estafas o incum-
plimientos.

Recientemente, el BNDES parece haber flexibilizado, aun-
que de manera casi marginal, algunos de sus procedimientos de
gestion de riesgo para atender prioridades de politica exterior
del gobierno brasilefio. De hecho, en 2011 el Banco lanzé una
linea de apoyo a las exportaciones (post-embarque), orientada
principalmente para ventas para el resto de América Latina y
Africa: el BNDES EXIM Automatico, que funciona a través de
una red de bancos autorizados por el BNDES en los mercados
prioritarios de América Latina y de Africa®. Se trata de unalinea
orientada a operaciones de pequefa y mediana envergadura, y
su rasgo diferencial reside en el hecho de que el BNDES asume,
por primera vez en el crédito a las exportaciones, no solamente
el riesgo crediticio de las operaciones, sino también su riesgo
politico. En el caso de América Latina, la linea de crédito entré
en operaciones en 2011 (BNDES 2011).

Los limites para la instrumentalizacién del BNDES esta-
blecidos por los objetivos de la politica regional de Brasil —es
decir, para fines que van mas alld de la promocién de exporta-
ciones de bienes y servicios brasilefios a la regiéon- se ponen en
evidencia también cuando los paises vecinos solicitan la utiliza-
cién de recursos del Banco para financiar inversiones y expor-
taciones de sus empresas. No existe tal posibilidad, ni desde el
punto de vista juridico ni desde el politico; la respuesta brasi-
lena a tales solicitudes se ha expresado a través del destino de

8 La linea funciona del siguiente modo: el BNDES paga al exportador a la vista luego del
embarque el valor integral de la mercaderia exportada. El banco acreditado en el pais de
destino repaga a la institucion estatal brasilena, con un plazo de cancelacion de hasta cinco
afnos, el mismo plazo concedido por el banco acreditado al importador de la mercaderia
en el pais de destino. En estas operaciones no hay remesa de recursos del BNDES hacia el
exterior.
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recursos del Tesoro al FOCEM del Mercosur y de un leve apoyo
a la recurrente idea de constitucion del Banco del Sur.

Por la importancia de sus inversiones en paises de la re-
gion -particularmente en Bolivia y Argentina—, Petrobras es
otro actor publico relevante en el escenario de las relaciones
comerciales y de inversiones entre Brasil y sus vecinos. La expe-
riencia de la expropiacion de sus activos en Bolivia y la convi-
vencia durante afos de incertidumbres y de arbitrariedad regu-
latoria en Argentina parecen haber reducido drasticamente los
incentivos de la empresa publica para ampliar sus inversiones
en la region. En verdad, este tipo de inversiones estd perdiendo
peso rapidamente en la estrategia global de la Petrobras.

Elhecho de que la arena de las politicas econdmicas regio-
nales de Brasil haya sido ocupada casi con exclusividad por el
Poder Ejecutivo y sus brazos empresariales/operacionales tiene
raices profundas en la historia de la politica exterior brasilefia.
La contrapartida de esta hipertrofia del Ejecutivo es, ademas de
la escasa participacion de la sociedad civil organizada, la situa-
cién de cuasi-marginalidad en que quedoé el Poder Legislativo
hasta los afos 90, toda vez que el asunto a tratar fuese la politica
exterior. Este marco sélo comenzd a cambiar, y de forma bien
discreta, a medida que la agenda de negociaciones comerciales
gano peso en el debate politico doméstico de los afios 90, atra-
yendo la atencién del Legislativo.

En la década del 90, el Congreso hizo sentir su presencia
en dicha area de forma negativa, a través de la no ratificacion
de los casi veinte acuerdos bilaterales de proteccion de inver-
siones firmados por Brasil durante dicho periodo. Mas alla de
eso, la cuestién continud recibiendo muy poca atencién por
parte del Poder Legislativo: acuerdos firmados en el ambito del
Mercosur, tales como el Protocolo de Comercio de Servicios,
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permanecieron varios afios en el Congreso aguardando por su
ratificacion.

Aunque la estrategia brasilefia para la region haya adqui-
rido un enfoque esencialmente politico en la primera década
del siglo, el Congreso, en su rol de actor politico, particip6 esca-
samente de la concepcion y gestion de esta nueva agenda —pro-
ducto, esencialmente, del pequefio “nucleo de poder” estableci-
do en torno ala figura del Presidente Lula-. Incluso los sectores
politicos a favor del Mercosur post-liberal y a la integracion
sudamericana no fueron capaces de incluir en el quehacer le-
gislativo una agenda favorable a tales temas.

En la década, los “quince minutos de fama” del Congreso
Nacional en el campo de las relaciones comerciales e inversio-
nes con los paises tuvieron su lugar durante el periodo en el cual
se discutié y votd en el Senado federal el acceso de Venezuela
al Mercosur entre 2007 y 2009. La oposicién y hasta algunos
miembros de la base de soporte al gobierno, incluyendo al pro-
pio Presidente del Senado, bloquearon la aprobacion del Proto-
colo de Adhesién invocando los rasgos autoritarios del gobier-
no de Chavez y las dificultades de obtener garantias por parte
de Venezuela para adecuarse a los requisitos de incorporacion
de las reglas y compromisos de liberalizacion negociados entre
los cuatro miembros fundadores del bloque. De forma curiosa
aunque no sorprendente, los representantes del Ejecutivo y los
parlamentarios favorables a la entrada de Venezuela, utilizaron
como argumento las ventajas comerciales que esta incorpora-
cidn traeria para los empresarios brasilefios, en términos de ac-
ceso al mercado venezolano. El Protocolo terminé siendo apro-
bado en diciembre de 2009, luego de un esfuerzo concentrado
de miembros del Gobierno, por un margen bastante estrecho
(35 votos a favor y 27 en contra).
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3.2. Los actores de la sociedad civil

Los actores privados han ostentado histéricamente un
papel secundario en la formulacion de la estrategia econémica
regional de Brasil, ganando cierto poder de influencia durante
los afios 90, cuando la agenda de comercio e inversiones del
Mercosur (y de las negociaciones con paises desarrollados) ad-
quiriera una razonable autonomia en relacion a los condicio-
nantes domésticos histdricos de la politica econdmica exterior.

En la region, puntualmente durante el periodo de susti-
tuciéon de importaciones y hasta mediados de los anos 80, la
principal (y casi tnica) instancia de participaciéon del sector
empresarial brasileio en la agenda econdémica regional del
pais habian sido las negociaciones bilaterales de liberalizacién
comercial en el marco de la ALALC, y posteriormente, en la
ALADI. En el caso de los acuerdos negociados con Argenti-
na hasta 1986, el nivel de consulta gubernamental con el sector
privado era practicamente nulo. La misma actitud aislacionista
por parte del gobierno puede observarse en las negociaciones
del Acta de Buenos Aires en 1990 y en el Tratado de Asuncién
en 1991, los tratados fundadores del Mercosur. Para el gobierno
de Collor, la liberalizacién comercial (unilateral y subregional)
era el principal eje de la politica industrial y, a pesar de que no
era respaldada por los grupos e intereses nacionales, habria de
ser implementada independientemente y hasta incluso en con-
tra de las pretensiones de tales grupos.

Después de la recomposicion de los canales domésti-
cos de didlogo entre el gobierno y los sectores empresariales,
concretados —aun durante el gobierno de Collor- a través de
la creacion de las Camaras Sectoriales, los temas del Mercosur
fueron incluidos en la agenda de la industria. La interaccion



102 Pedro da Motta Veiga y Sandra Poldnia Rios

entre el sector empresarial y el gobierno en los temas referentes
a la integracion se fortalecié en los Subgrupos Técnicos y en
transcurso del proceso de negociacion del Arancel Externo Co-
mun, momento en el que las consultas publico-privadas se in-
tensificaron. Como ya se comentd, el Arancel Externo Comun
que result6 de las negociaciones del Mercosur, expresé clara-
mente las preferencias brasilefias en términos de estructura de
proteccion de la produccién doméstica.

Con el incremento de las exportaciones brasilefias hacia
el Mercosur en los afios 90, concentrada en productos manu-
facturados, diversos sectores industriales —también beneficia-
dos por la proteccién garantizada por el AEC- adoptaron una
postura a favor del bloque, aunque tal postura no se extendid a
presiones para la profundizacion de la Unién Aduanera o para
la adopcién por parte del Mercosur de una agenda de comer-
cio e inversiones consistente y ambiciosa. De modo general, la
eliminacion de barreras al comercio dentro del bloque, sumada
a la vigencia de un AEC “a la brasilena’, satisface al sector in-
dustrial, que se posiciona junto al gobierno en la resistencia a
la negociacién de temas tales como el disciplinamiento de in-
centivos y subsidios a las inversiones y en asuntos propios de
procesos de integracion profunda.

Cabe recordar que los principales sectores industriales
involucrados en la integracion subregional -y con la agenda
de negociaciéon del bloque con otros paises de la regiéon- son
import-competing, fundamentalmente preocupados por el man-
tenimiento de su market share doméstico. Los sectores exporta-
dores del agribusiness tuvieron siempre escasisimo interés en la
agenda subregional y regional, toda vez que sus exportaciones
fueron siempre dirigidas hacia espacios extra-regionales (paises
desarrollados y Asia).
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En la primera década del siglo XXI, la influencia del sec-
tor industrial en la formulacién de politicas para la region (y la
subregion) reflotd, en un escenario marcado por la paralisis del
Mercosur y la subordinacién de la estrategia econémica regional
a criterios y preocupaciones politicas que remiten a factores tan
diversos como la l6gica de alianzas regionales del PT y la agenda
de compensacion de asimetrias entre los paises de la region’.

De este modo, las dos iniciativas econdmicas mas rele-
vantes de la politica regional de Brasil en la primera década del
siglo (el fortalecimiento del FOCEM vy los acuerdos comerciales
con los paises andinos), fueron decididas e implementadas a
partir del pequeio “nicleo de poder” responsable de la politica
exterior durante los gobiernos de Lula. El sector empresarial no
tuvo participacion en ellas, ni tampoco fue consultado, lo cual
no deja de resultar sorprendente en el caso de la negociacién de
los acuerdos comerciales con los paises andinos.

Pero la primera década del siglo fue también, como ya se
mostr6 aqui, un periodo de revalorizacion del multilateralis-
mo, proyeccion global de Brasil en las instancias de negociacion
economica internacional y consolidacién de sectores competi-
tivos agroindustriales y de la industria minera, cuyos intereses
en el area de comercio e inversiones son nitidamente ofensivos.
Se difundié por entonces, hacia mediados de la década, entre
sectores empresariales y formadores de opinion, la percepcion
de creciente distancia econémica y de proyeccion entre Brasil y
sus vecinos, en particular con la Argentina. La disposicién para,
dentro de este contexto, condicionar opciones y posturas bra-
silefias en la esfera internacional a las restricciones derivadas

9 Agenda en la cual los resultados quedaron muy por debajo de sus ambiciones, y cuya
priorizacion en la region tuvo como principal efecto legitimar el bloqueo de los procesos de
integracion subregionales de los anos 90, invocando objetivos de justicia y de distribucién
de costos y beneficios entre los paises.
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de compromisos regionales, se redujo significativamente entre
actores privados y segmentos del sector publico.

Sin embargo, tales percepciones y las sensaciones de ellas
derivadas, tampoco se cristalizaron o fueron capaces de evo-
lucionar hacia la formacioén de una coalicion “globalista” Esta
dificultad refleja el hecho de que los sectores con intereses ofen-
sivos descubrieron el “Eldorado asiatico” y viven un periodo de
boom de precios, volviéndose tema absolutamente secundario
en su agenda la negociacién de acuerdos comerciales con los
paises desarrollados —su mayor objetivo en el drea comercial
durante los afios 90-. Pero también remite al deterioro de la
situacién econdmica internacional a partir de 2008 y a todos
sus impactos sobre los esfuerzos multilaterales de cooperacion
y negociacion en el drea comercial.

Durante la primera década del siglo XXI, la influencia
del sector industrial en la politica regional se adapt6 a las cir-
cunstancias. El sector se hizo presente casi exclusivamente en
la agenda de confrontaciones comerciales bilaterales con la
Argentina, presionando al Gobierno con el objetivo de conse-
guir la eliminacién de barreras no tarifarias y, eventualmente,
demandando algtn tipo de represalia. Hacia el final de la dé-
cada, la dificil situacion experimentada por el sector manufac-
turero y sus exportaciones -y la constatacion de la importancia
que, en este contexto, adquiere el mercado argentino para la in-
dustria brasilefia—, parece haber llevado al sector a la busqueda
de algtn tipo de convivencia con las restricciones argentinas.

Mientras el sector industrial perdia importancia en la for-
macion de visiones y posturas brasilefias en el Mercosur y no
lograba pesar en la definicion de la estrategia del pais para con
la regién como un todo, otro sector empresarial aumentaba no-
tablemente su cartera de negocios y su poder de influencia en
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la politica regional de Brasil: las grandes empresas del sector de
ingenieria y construccion (las llamadas “grandes contratistas”
de capital nacional).

La compatibilidad entre la logica de funcionamiento de
este tipo de negocios —en los que los actores gubernamentales
juegan roles centrales como clientes— y la prioridad otorgada
por los gobiernos de Lula a las relaciones politicas interguber-
namentales entre los paises de la region ya fue destacada en
la seccién anterior. Las contratistas se convirtieron, en cierto
modo, en el brazo econémico de la estrategia regional de los
gobiernos petistas, con fuerte apoyo financiero del BNDES y un
campo geografico de actuaciéon que, en América Latina, tras-
ciende los limites del territorio sudamericano, ingresando en
paises de América Central y del Caribe. En el armado de su
red de alianzas politicas en la regién, el gobierno de Lula fre-
cuentemente ofrecid financiaciones del BNDES para obras a ser
ejecutadas por empresas contratistas brasilefias, varias veces en
asociacion con empresas locales.

En los ultimos afios, en razoén del aumento de las inver-
siones brasilefias en los paises de la region, los representantes
de asociaciones empresariales y de algunas grandes empresas
vienen manifestando su preocupacién —con mucha prudencia,
para no herir susceptibilidades a nivel gubernamental, tanto en
Brasil como en los paises vecinos— acerca del deterioro del am-
bito regulatorio y la creciente incertidumbre politica en algunos
de estos paises. Las expropiaciones de empresas extranjeras en
Venezuela y en Argentina son, indudablemente, el origen de ta-
les preocupaciones; las cuales no fueron interpretadas formal-
mente como tales por la politica regional de Brasil.

El resto de los actores sociales en Brasil tienen un papel
adn menor que el sector industrial en la formulacion de las po-
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liticas econdmicas regionales nacionales y de las visiones que
las sustentan y legitiman. Entre estos actores, las centrales sin-
dicales de trabajadores tuvieron cierto grado de actuacion, en
el ambito del Mercosur, en particular durante la década del 90.
Entre las confederaciones sindicales, la CUT es la entidad mas
exitosa al respecto de inclusion de cuestiones internacionales,
especialmente aquellas relativas a negociaciones comerciales,
en su agenda.

En verdad, los temas de comercio e integracion inter-
nacional fueron introducidos en la agenda de los lideres de la
CUT hacia mediados de los 90, a través de discusiones sobre la
postura de la organizacion respecto del Mercosur y sobre la in-
clusién de una “clausula social” en los acuerdos internacionales
de comercio —un debate impulsado por sindicatos de trabajado-
res de paises desarrollados en los foros sindicales.

Poco a poco, las confederaciones sindicales brasilefias
han intentado influenciar el curso del proceso de integracién
mediante el fortalecimiento de su interaccién con la burocra-
cia del Estado y de la identificacién de convergencias con los
sectores industriales y agricolas brasilefios orientados hacia
el mercado interno y con las pequeas y medianas empresas.
Las negociaciones del Arancel Externo Comun y los frecuentes
conflictos comerciales entre los paises del Mercosur ampliaron
las divergencias entre las confederaciones sindicales de los pai-
ses intervinientes y afectaron el peso de las coaliciones subre-
gionales (de clase) frente a las coaliciones nacionales pluri-cla-
sistas basadas en las politicas proteccionistas y “desarrollistas”
(Vigevani, 1998).

A nivel subregional, los sindicatos consiguieron aprobar
en el Foro Consultivo Econémico-Social -FCES- la Declara-
cién Socio-Laboral del Mercosur y tuvieron algun éxito parti-
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cipando de las negociaciones para la creacion de un Régimen
Automotriz Comun en la subregion.

La primacia que alcanzaron en la agenda comercial de
Brasil las negociaciones con el ALCA y la Unién Europea en la
segunda mitad de los 90 y la inmediatamente posterior crisis del
proyecto subregional hicieron que, hacia el cambio de siglo, el
Mercosur perdiese importancia en la agenda sindical, repitién-
dose un proceso que también ocurrid en el sector empresarial.
La CUT se alinea con el gobierno de Lula en la critica al “Mer-
cosur comercial” y liberal, y en los esfuerzos para impulsar una
agenda de complementacién productiva. Continta participando
del Foro Consultivo Econdmico-Social del bloque, pero su im-
portancia como actor auténomo y con agenda propia, que ya era
limitada en los afios 90, se reduce ain mds. Mas alla del hecho
puntual, y en rigor a la verdad, los temas regionales —es decir,
sudamericanos, no sélo propios del Mercosur- nunca formaron
parte de la agenda econdmica de las centrales sindicales.

4. Conclusion: juego de condicionantes y juego
de actores

La perspectiva de largo plazo aqui adoptada para descri-
bir y analizar el juego de los condicionantes y actores que con-
forman la politica econdmica regional de Brasil y, en particu-
lar, su agenda de comercio e inversiones, pone en evidencia el
peso de los condicionantes domésticos; ente ellos, la resiliencia
de aquellos factores heredados del periodo de sustitucion de
importaciones. Es notable el rol que desempefia durante todo
el periodo —-remarquemos que con mayor intensidad antes de
1990 y después de 2010- el componente defensivo, en la esfera
exterior, del proyecto “industrialista’, respaldado por una vas-
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ta coalicion de intereses privados y preferencias publicas de
politica.

En ciertos momentos, evoluciones estructurales en el pla—
no econdmico o inflexiones en las preferencias de politica pu-
sieron a prueba la resistencia de este condicionante, sélo para
que reconfirmara su solidez.

En lo referente a la agenda de comercio e inversiones de
Brasil en la regidn, este condicionante actué como factor res-
trictivo a la profundizacién de la integracion subregional e ini-
ciativas orientadas a aumentar las importaciones desde otros
paises de la region. Se manifiesta y se legitima como “sobera-
nismo econ6mico’, lo cual resulta favorecido por la asimetria de
tamafo y poder econémico existente entre Brasil y sus vecinos.

En este sentido, a pesar de que el aumento de los flujos de
comercio e inversiones entre Brasil y sus vecinos haya generado
intereses publicos y privados favorables a iniciativas mas auda-
ces por parte del pais en esta area, las mismas fueron en general
de corto aliento; incapaces de alterar la trayectoria planificada
por la politica regional brasilefia en relacion a tales temas.

Del mismo modo, el surgimiento de China como aliado
comercial de primer orden de los paises sudamericanos y su
impacto sobre la competitividad de las exportaciones brasile-
fias hacia los paises de la region no fue capaz de generar una
reaccion estratégica por parte del Gobierno brasilefio. Los pro-
ductos industriales brasilefios han venido perdiendo espacio en
relacion a la competencia asiatica en los paises de América del
Sur; tal riesgo resulta agravado por la negociacion de acuerdos
comerciales entre algunos paises de la region con paises asiati-
cos. Estos hechos apenas consiguieron generar preocupaciones
entre actores publicos y privados, quedando la excepcion a tales
reacciones a cargo de ciertas inversiones brasilefias en sectores
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intensivos en recursos naturales —iniciativas que pueden vincu-
larse, al menos parcialmente, a la competencia con China por el
acceso a tales recursos en la region.

En la practica, la adhesion del Gobierno brasilefio a las
criticas por la “integracion liberal” de los afos 90, sin rever-
tir la apertura asociada a dicho periodo, drend drasticamente
la agenda de comercio e inversiones del pais en la region. Esta
agenda evoluciond en la actualidad a través de una planifica-
cién que combina entendimientos bilaterales gobierno-gobier-
no con la promocién de los intereses de grandes grupos del
sector de ingenieria y construccion. La agenda de normas y de
institucionalizacién de las relaciones de comercio e inversiones
es inexistente en la estrategia actual del Gobierno brasilefio.

Es cierto que el proyecto subregional de integracion (Mer-
cosur) e iniciativas empresariales de exportacion e inversiones
intra-regionales generaron intereses econémicos en la region
como un mercado. También resulta incuestionable que los sin-
dicatos y las organizaciones de la sociedad civil interpreten la
integracion sudamericana y las instituciones politicas regiona-
les creadas bajo el impulso de Brasil como factores positivos.

No obstante, estos incentivos econdémicos y preferencias
politicas nunca han sido capaces de generar inflexiones mas
profundas y duraderas en la matriz de politica regional de Bra-
sil. Mds que para cualquier otro pais de la region, se aplica a
Brasil la caracterizacién del regionalismo sudamericano ofre-
cida por Merke (2010): “un proceso hibrido que tanto aparece
como un espacio suboptimo en el cual son pocos los actores
que desean sepultarlo, pero también son pocos los actores que
desean perfeccionarlo”
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ANEXO
Matriz de condicionantes y actores de la agenda de comercio e inversiones de Brasil para la region
Estrategia Actores Actores privados relevantes
- e Condicionantes externos o regional: Estrategia -
Condicionantes domésticos R . . publicos
ambientales relevancia | regional: foco relevantes Empresariales | Trabajadores
relativa
Industrializa- Agenda de sustitucion de Recurrencia de crisis cam- Baja Comercio / MRE Asociaciones
cion proteccio- | importaciones / proyecto biarias. Acuerdos secto- sectoriales
nista industrial auténomo. riales limitados (negociaciones
(ALALC/ALADI) ALALC e ALADI)
Afios 90 Reformas liberales pragmati- Fin de la Guerra Fria Media Comercio MRE, MDIC CNI, FIESP, CuT
cas, limitadas por preocupa- (Mercosur) | (principalmente) | Petrobras Asociaciones
ciones con el sector industrial. | Globalizacién e inversiones, sectoriales
Sectores que compiten con en un modelo
importaciones mantienen Regionalismo abierto de regionalismo
hegemonia en las politicas abierto
comerciales e industriales.
Gobiernos de | Continta la prioridad indus- Ambiente post-liberal en LAy | Media Politico, en Presiden- Grandes
Lula trial, pero aparecen sectores en el mundo el ambito ciadela empresas
competitivos (agro y mineria). | Cambios en la politica y agen- sudamericano Republicay del sector de
Proyeccién internacional de da de politicas. su Asesoria, ingenieria y
Brasil: se incrementa el multi- | Fin de la convergencia liberal Dialogo MRE, BNDES, | construccion
lateralismo en Brasilia. entre paises de la region. econémico Petrobras
Aumenta la distancia econé- Crisis de los proyectos de bilateral, en
mica entre Brasil y aliados en | integracién de los afios 90 en detrimento del
la region. Sudamérica. Mercosur
Gobierno de Preocupacion con desindus- Crisis internacional. Baja Politico, en el MRE, BNDES Grandes
Dilma trializacion. Aparicién y competencia de ambito sudame- empresas
Activismo en politica industrial | China (inclusive dentro del ricano del sector de
y comercial. mercado brasilefio) ingenieriay
construccion







Capitulo III

Energia Eléctrica - aprovechamiento
de complementariedades entre

paises de América del Sur

Jerson Kelman y Sinval Zaidan Gama

En este texto se examinan algunas posibilidades de coope-
racion energética, algunas de ellas ya exitosamente llevadas
a cabo; otras, sin tanto suceso. El propésito es aprender la
leccion sobre lo que puede y lo que no puede ser alcanzado
en términos de cooperacion energética. El punto de partida
es el reconocimiento de que la existencia de una oportuni-
dad técnica de cooperacion es condicion necesaria, aunque
no suficiente, para que la cooperacion efectivamente tenga
lugar. La suficiencia depende de la movilizacion de lideraz-
gos regionales que cuenten con el respaldo de un capital
diplomatico capaz de materializar una vision comun sobre
como alcanzar resultados de los que todos se benefician.
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Introduccion

Quienes planifican el uso de las riquezas naturales sue-
len examinar las alternativas técnica y economicamente viables
para garantizar seguridad y economia en la atencién de las ne-
cesidades energéticas de un pais o de un conjunto de paises, sin
considerar las limitaciones politicas o de soberania nacional.
En dicho ejercicio tedrico, se evaluan diferentes fuentes energé-
ticas que se vinculan a los mercados consumidores a través de
redes, tanto las eléctricas como los oleoductos y gasoductos. Se
tiene la expectativa de que, si los beneficios resultan significa-
tivos, sera posible hallar una manera de flexibilizar las barreras
politicas y de convencer a paises vecinos para cooperar en la
instalacion de proyectos que beneficien a todos.

Si América del Sur fuese un unico pais, tendria suficien-
tes recursos como para no depender energéticamente del resto
del mundo. Sin embargo, como tales recursos ostentan variados
costos de extraccion y no estan uniformemente distribuidos en
el continente, el autoabastecimiento de tal “pais” habria de de-
pender de la construccion de algunos proyectos que, a pesar de
ser técnicamente viables, no lo serian hoy en dia por circuns-
tancias econdmicas. Por otro lado, la simulacién del pais tnico
sirve para identificar otros diversos proyectos, también técnica-
mente viables, que ofrecerian beneficios inmediatos a los paises
involucrados. Son proyectos que no salen del papel debido a li-
mitaciones politicas, regulatorias y de “capital diplomatico” del
conjunto de paises del continente.

En este texto se examinan algunas posibilidades de coo-
peracion energética, algunas de ellas ya exitosamente llevadas a
cabo; otras, sin tanto suceso. El proposito es aprender la leccion
sobre lo que puede y lo que no puede ser alcanzado en términos
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de cooperacién energética. El punto de partida es el recono-
cimiento de que la existencia de una oportunidad técnica de
cooperacion es condicion necesaria, aunque no suficiente, para
que la cooperacion efectivamente tenga lugar. La suficiencia de-
pende de la movilizacion de liderazgos regionales que cuenten
con el respaldo de un capital diplomadtico capaz de materializar
una vision comun sobre cémo alcanzar resultados de los que
todos se benefician.

Cuando el recurso energético se localiza en la
frontera entre dos o mas paises

La necesidad de cooperacion es bastante obvia cuando el
recurso natural es de propiedad comun a dos paises. Es el caso
del potencial hidraulico de un rio fronterizo. Itaipu, por ejem-
plo, que durante mucho tiempo fue la mayor usina hidroeléc-
trica del mundo, se localiza en el rio Parana, en el tramo divi-
sorio entre Brasil y Paraguay. Habria sido técnicamente posible
construir otra usina ubicada aguas arriba, en territorio exclu-
sivamente brasilefio. Sin embargo, en dicha hipétesis, existiria
menor capacidad de produccién de energia, y se habria dejado
escapar la oportunidad de poner en practica la politica que bus-
ca, en la medida de lo posible, el desarrollo equilibrado entre
paises vecinos.

En el caso de Itaipu, la cooperacion entre los dos paises se
formalizo a través de un tratado que atribuyd exclusivamente a
Brasil la responsabilidad de financiar la usina, pero que dividié
la energia generada en partes iguales entre ambos paises. Para
que no existan dudas al respecto, la mitad de los generadores
producen energia en 60 Hz, que es el estandar de frecuencia uti-
lizado en Brasil, y la otra mitad, en 50 Hz, el estandar paragua-
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yo. El tratado establece incluso que la porcién paraguaya de la
energia que no sea necesaria para el propio Paraguay sélo pue-
de ser vendida a Eletrobrdas de Brasil, la cual a su vez la revende
a las distribuidoras de electricidad brasilefias'. La rentabilidad
de Itaipu sirve para pagar el relativamente pequefio costo ope-
rativo y los royalties al Tesoro de ambos paises por la utilizacién
del recurso binacional (potencial hidraulico). Hasta 2023, sirve
también para amortizar la deuda con el Tesoro brasilefio. Luego
de 2023, el costo de la energia de Itaipu podra abaratarse signifi-
cativamente, tanto para los consumidores localizados en Brasil
como para los de Paraguay.

Ese éxito de cooperacion no se repitio en el caso de la usi-
na de Yaciretd, localizada en el mismo rio Parana, aguas debajo
de la usina de Itaipu, en el tramo de frontera entre Argentina y
Paraguay. Analogamente al caso de Itaipu, le correspondié al
Tesoro argentino financiar los costos de construccién. El caso
es que la construccion llevé un tiempo excesivo, y los intereses
se acumularon antes de su puesta en marcha. El resultado es que
hoy la usina es impagable. Esto significa que el valor presente
del flujo de ganancias proyectado para la usina es insuficien-
te para pagar la deuda con el Tesoro argentino. En la practica
Yacireta se convirtio en una usina sin posibilidades de produ-
cir beneficios para Paraguay, que, vale decir, no tiene deman-
da propia para la energia que habria de generarse”. Ante tales

1 Durante el gobierno de Lula, el tratado de Itaipu fue enmendado para permitir aumentar el
valor anual de esa energia de U$S 120 millones a U$S 360 millones. Para los consumidores
brasilefios, ello significé un incremento en el costo de generacién de energia del orden del
1% (sin considerarse el costo de transporte de la energfa, las tasas y los impuestos). En el caso
de Paraguay, significé un refuerzo del presupuesto gubernamental de aproximadamente el
10%. Aparentemente, la acumulacion de “capital diplomatico” fue lo que motivo al gobierno
brasilefio a ceder ante la presion paraguaya por dicho cambio.

2 Paraguay no posee demanda para consumir la cuota que le corresponde de la energia generada
en Itaipu, mucho menos atin para la energia generada por Yacireta e Itaipu en conjunto.
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circunstancias, el gobierno paraguayo expresa escaso interés en
reubicar a la poblacién del drea que quedaria inundada, lo que
hace que la usina no pueda operar a plena capacidad®.

El caso de Yacireta demuestra que es preciso que ambos
paises tengan la perspectiva de ganancias futuras a lo largo de
la vida util del emprendimiento, para que el aprovechamiento
de un recurso natural compartido sea exitoso. La leccion fue
aprendida y estd siendo observada en las tratativas en curso
para el desarrollo de nuevos aprovechamientos del rio Parana,
entre Argentina y Brasil, y en el rio Madeira, entre Bolivia y
Brasil.

Cuando el recurso energético de un pais es
compartido con los vecinos

La situacién se torna mucho mdas compleja cuando se
pretende que el recurso energético localizado en el pais A sea
compartido con el pais B. Por ejemplo, se constat6 en los afios
90 que la superabundancia de gas natural de la Argentina po-
dria ser utilizada para producir energia eléctrica para consu-
mo en Brasil. Se implementaron dos esquemas. En el primero,
la electricidad seria producida en la propia Argentina, en ter-
moeléctricas, y exportada a Brasil. Para ello, una empresa priva-
da espaiola firmé contrato de compra de energia eléctrica con
la generadora argentina, construyo las lineas de transmisién de
alta tensidn con capacidad de transmision de hasta 2200 MW
y firmé, por el otro lado, los contratos de venta de energia con
Brasil.

En el segundo esquema, una empresa privada norteame-
ricana construyd una usina termoeléctrica en el sur de Brasil

3 Yacireta produce cerca del 80% de la energia que podria generar.
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(Uruguayana), que deberia utilizar el gas argentino enviado a
través de un gasoducto. En ambos casos, la cooperacion entre
Brasil y Argentina deberia materializarse a partir de contratos
comerciales entre empresas con base en ambos paises. Es decir,
no hubo un tratado ratificado por los respectivos senados, al
contrario de lo que ocurrid en el caso de Itaipu. La ausencia
de un tratado resulté altamente relevante cuando Argentina
enfrent6 problemas econémicos y su inversion disminuyd. La
parte argentina del negocio paso a tener dificultades en la uti-
lizacién del gas natural para producir electricidad, por lo que
a partir de 2005, el gobierno argentino decidié disponer del
escaso combustible para satisfacer las necesidades domésticas.
Esa decision no afectd solamente a los brasilefios. También los
chilenos se quedaron sin gas exportado de Argentina y tuvieron
que afrontar una severa crisis. Al tomar esa decision perjudicial
para los consumidores brasilefios y chilenos, el gobierno argen-
tino desprecid el contenido de los contratos entre las empresas.

El episodio es fuente de una radical ensefianza: los flu-
jos de energia entre paises deben ser disciplinados no sélo por
compromisos comerciales, sino también por tratados ratifica-
dos por los respectivos congresos. Naturalmente, no satisfacen
esa condicion los tratados firmados por gobiernos autocraticos,
al margen de cualquier control democratico. Pueden tener has-
ta un matiz de legalidad, pero en verdad no son legitimos. Co-
rren el riesgo de ser cuestionados a futuro.

La eliminacion del flujo de electricidad y gas desde
Argentina hacia Brasil contribuyé fuertemente al “sofocén” de
inicios de 2008, cuando el precio spot de la energia eléctrica se
dispar6 hacia mas de R$500/MWh y la probabilidad de sufrir
un déficit de electricidad alcanz6 la preocupante marca de 20%.
Después de esa crisis, las lineas de transmision y el gasoducto
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quedaron en desuso. Hoy dia, la conexion eléctrica es utiliza-
da principalmente como via de flujo de energia en el sentido
opuesto al originalmente concebido. Es decir, desde Brasil hacia
Argentina, durante los inviernos.

Es interesante explicar como sucedio tal reversion: cuando
el gobierno argentino buscé la ayuda del gobierno brasilefio para
evitar el racionamiento, al poco tiempo de la frustrada experien-
cia del envio de flujo energético de Argentina hacia Brasil, que
casi provoco racionamiento en el pais, hubo una comprensible
hesitacion por el lado brasilefio. En forma reciproca al compor-
tamiento argentino, no se admitia que el agua almacenada en
los reservorios brasilefios fuese utilizada para atender el interés
argentino, provocando a la vez una disminucion del stock en
los reservorios, aumento del precio spot y el aumento de la pro-
babilidad de racionamiento en el propio Brasil. En una prime-
ra instancia, se admitié que solamente la energia generada por
usinas térmicas ociosas o por hidroeléctricas que estuvieran
vertiendo podria ser exportada. En segunda instancia, luego de
muchas negociaciones entre ambos paises, se pasé a admitir la
deplecion de los reservorios brasilefios, en tanto y en cuanto
Argentina devolviese en los meses subsiguientes la misma can-
tidad de energia.

Es posible y ventajoso, tanto para Brasil como para
Argentina, evolucionar hacia una tercera instancia de coope-
racion, a pesar de que aun sea inferior a la originalmente pla-
nificada. Como las lineas de transmision ya estan construidas,
tiene total sentido establecer flujos energéticos siempre que el
precio del MWh en el destino sea mayor que en el origen. Es el
principio basico del comercio. De esa forma, el proyecto origi-
nalmente concebido para exportacion de energia firme desde
Argentina hacia Brasil se transformaria en un proyecto que ha-
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bria de preservar la existencia de ganancias econdmicas para
ambos paises, sin que el pais circunstancialmente exportador
comprometiese su seguridad energética.

Después de la crisis del gas en Argentina, la usina ter-
moeléctrica de Uruguayana y su gasoducto permanecieron sin
funcionar durante afos; y contintian sin expectativa de utiliza-
cién regular. Sin embargo, en la crisis de enero de 2013, cuando
los reservorios de las hidroeléctricas brasilefias quedaron nue-
vamente con poco stock y la probabilidad de déficit energético
volvio a elevarse, los dos paises llegaron a un acuerdo que per-
mitid el funcionamiento de la usina durante algunos meses, con
la condicién de que Brasil se responsabilizara por el costo de la
inyeccion de gas natural licuado ~GNL, traido desde Trinidad y
Tobago- en los gasoductos argentinos, para reponer la cantidad
de gas utilizado en la usina de Uruguayana.

Recientemente, Pert y Brasil firmaron un tratado para es-
tudiar la eventual construccion del aprovechamiento hidroeléc-
trico de Inambari (2500 MW). Los analisis iniciales indican que
la mayor parte de la energia producida en la usina podria ser
exportada hacia Brasil, por lo menos durante los primeros afios
de funcionamiento de la planta. Para Brasil se presentaba una
segunda ventaja: el reservorio de Inambari aumentaria la ener-
gia firme* de las usinas localizadas aguas abajo, Jirau y Santo
Antonio, ambas en territorio brasilefo.

;Y cudl seria la ventaja para los peruanos? En primer tér-
mino, la solida inversion de empresas privadas (empresas de
capital brasilefio instaladas en Pert1) en el aprovechamiento de

4 Energia firme es la cantidad de energia que una usina hidroeléctrica produce incluso en una
sequia, y que puede ser vendida con seguridad en un contrato de largo plazo. Depende de
la regularidad de los flujos del rio y de la existencia o no de reservorios localizados aguas
arriba. Los reservorios sirven para acopiar el exceso de agua durante la época de lluvias para
su utilizacion en periodos secos.
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un recurso natural peruano que, de otra manera, permaneceria
improductivo por muchos anos. En segundo lugar, la recauda-
cién de impuestos asociados a la produccion de energia eléctri-
ca durante toda la vida util del emprendimiento. Y en tercero, la
posibilidad de redirigir energia producida en Inambari hacia el
mercado peruano, en la medida en que exista demanda.

Inambari provocara impactos socioambientales en Peru,
no en Brasil, lo cual agrava la inevitable oposicion de organiza-
ciones ambientalistas. De tal manera, es condicion sine qua non
para el desarrollo del emprendimiento el hecho de que se firme
un tratado por parte de ambos paises, estipulando los acuerdos
necesarios y las reglas de accidon. Ya existe consenso acerca de
que la energia generada en territorio peruano debe ser utiliza-
da prioritariamente para atender las necesidades de dicho pais,
exportandose el excedente. En tal sentido, también se estudian
otras alternativas. Entre ellas, el escalonamiento de la construc-
cion, para poner a disposicion de Peru toda la energia produ-
cida, asociado esto a la exportacion de la electricidad eventual-
mente excedente hacia Chile; asunto que habra de retomarse
mas adelante.

El comentario sobre Inambari aplica un principio gene-
ral: no es sustentable cualquier acuerdo que suponga que el pais
A habra de exportar energia hacia el pais B si esa energia fuera
a hacer falta en A. Asi, en la fase de planificacion, es preciso
destinar prioritariamente el uso de los recursos energéticos a
la utilizacién interna, con la exportacion de los excedentes. Sin
embargo, eso no significa que ante una situacion de carencia
energética, el pais exportador deba actuar abruptamente, sin
negociar una transicién con el pais importador. Es mads, cuan-
do el problema es examinado en forma conjunta, algunas ve-
ces con la participacion de otros paises, es posible encontrar
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soluciones ingeniosas que no serian posibles si el problema
fuera tratado en forma aislada. El caso de exportaciéon de una
pequeiia cantidad de energia eléctrica producida en la usina de
Guri, en Venezuela, para la casi total atencion de la demanda
del estado brasilefio de Roraima, en la Amazonia, es un buen
ejemplo de ello. La cooperacidn es exitosa hace ya mas de una
década, a pesar de algunas crisis asociadas a los bajos flujos de
los afluentes al lago Guri, que fueron bien resueltas a través de
competentes negociaciones.

:Qué puede proporcionar la cooperacion
energética a los paises de América del Sur?

El relato de algunos casos poco exitosos no significa que los
autores descrean de la posibilidad de una cooperacion energética
mas intensa entre paises del continente. Al contrario, el propo-
sito de tales comentarios es aprender de la historia, no repetir
los errores y mejorar en el futuro. Existe un enorme potencial
de situaciones ganar-ganar en la utilizacién cooperativa de los
recursos naturales de la region, debido esto a la diversidad de re-
cursos y de estandares de consumo. Por ejemplo, hay importan-
tes centros consumidores cuya demanda maxima de electricidad
esta desfasada en tres horas, en razon de los husos horarios; en al-
gunos paises, el consumo mas intenso sucede en invierno, a causa
de la calefaccion, en otros durante los veranos, en razén de la
refrigeracion; las regiones alcanzadas por sequias, que producen
una disminucién de la produccién de hidroelectricidad, pueden
ser auxiliadas con energia generada en otras cuencas hidrografi-
cas, gracias a la diversidad hidroldgica, como ya ocurre en Brasil.
Como ejemplo, la figura abajo muestra la diversidad hidrolégica
entre las cuencas hidrograficas de Brasil y de Venezuela.
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Diversidad Hidrologica entre las Cuencas
Hidrograficas de Brasil y Venezuela
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Diversidad hidroldgica: factor motivador para la
interconexion de los sistemas eléctricos nacionales.

Fuente: Eletrobras

La posibilidad de una mayor integracion de América del
Sur estuvo siempre en la pauta de las discusiones diplomaticas
entre los paises en el marco de investigacion de la busqueda de
oportunidades para inversiones de las empresas privadas. Tal
vez, la “comunicacién” Atldntico - Pacifico sea la mas emble-
matica, ya que permitiria a los paises atlanticos mejores condi-
ciones de competir en los mercados asiaticos y de la costa oeste
de los EUA vy, a la vez, determinaria un mejor acceso para los
paises del Pacifico a los mercados europeo y de la costa este de
los EUA.

En el campo energético, existe un conjunto de entida-
des gubernamentales dedicadas a la “causa” de la integracion
(OLADE, ALADE, CEPAL, IIRSA, BID, CAF) y, también, or-
ganizaciones no gubernamentales, como la CIER y la WEC. En
el ambito de las alianzas de naciones (Mercosur, Comunidad
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Andina de Naciones, UNASUR) se promueven diversos estu-
dios, proyectos y debates sobre el asunto. En particular, existe
un Consejo Ministerial de Energia funcionando en la UNASUR
y se considera la elaboracion de un Tratado Energético Sud-
americano.

Como muestra el cuadro abajo, hay paises de América del
Sur en los cuales menos del 80% de la poblacién es atendida
con energia eléctrica. Es decir, en pleno siglo XXI existen aun
importantes bolsones a los cuales la energia aun no ha llegado.

. Poblacién . Residencias  Residencias %
Pais :::’;?f:\: ir;) Atendida ‘;At::::::‘lon Totales Atendidas Residencias
(Mmil) (Mmil) (mil) Atendidas

Argentina 40.134 s/d s/d s/d 11.724 95,0
Bolivia 10.225 7.646 74,8 2.502 1.871 74,8
Brasil 193.934 190.575 98,3 57.037 56.140 98,4

Chile 16.970 s/d s/d 5.133 4.928 96,0
Colombia 44.460 38.620 86,9 10.571 9.559 90,4
Ecuador 13.627 s/d s/d s/d s/d s/d
Paraguay 6.396 6.266 98,0 1.204 1.180 98,0

Peru 29.132 22.443 77,0 7.996 5.917 74,0
Uruguay 3.345 3.271 97,8 1.392 1.361 97,8
Venezuela 28.584 s/d s/d s/d s/d s/d

Fuente: CIER - datos 2009

Naturalmente, los paises que mas utilizan la energia eléc-
trica en actividades econdmicas, tienden a optimizar su cre-
cimiento. La tabla a continuaciéon muestra el consumo de las
diferentes categorias en GWh por afo. La ultima columna fue
agregada a los datos originales, producidos por el CIER, supo-
niendo que solo el consumo no residencial tiene efecto econo-
mico. Se observa que, bajo esa hipdtesis, Chile es el pais que
mas se destaca en el uso de la electricidad como insumo del
proceso productivo, seguido por Brasil y Peru.
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Consumo Consumo Consumo ..
Pais Residencial Industrial Comercial Otros Total ACtW,'da,d

(GWh) (GWh) (GWh) (GWh) Econémica
Argentina 31.626 32.087 18.026 10.337 92.076 66%
Bolivia 1.754 1.863 869 380 4.866 64%
Brasil 100.638 199.505 65.981 54.520 420.644 76%
Chile 8.901 33.400 6.386 1.994 50.681 82%
Colombia 19.076 14.205 9.384 3.694 46.359 59%
Ecuador 4.687 3.994 2.581 1.958 13.220 65%
Paraguay 2.692 1.517 1.218 1.036 6.463 58%
Perd 6.645 14.943 4.815 684 27.087 75%
Uruguay 2.946 1.751 1.528 1.019 7.244 59%
Venezuela 25.691 ND ND ND 61.096 58%

Fuente: CIER - datos 2009

Es bien conocida la relacion entre consumo de electrici-
dad per capita y renta per capita, como lo demuestra el grafico
abajo, confeccionado en escala bi-logaritmica para la unién de
dos conjuntos: (a) los paises mas poblados del mundo (mas de
25 millones de habitantes); (b) todos los paises de América del
Sur, independientemente de su poblacion.
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La figura de abajo compara el consumo per capita del
mismo conjunto de paises utilizados en la confeccion del grafi-
co de arriba.

Como el consumo per capita de América del Sur es de
apenas 2048 kWh/habitante.ano, lo cual equivale al 75% del
promedio mundial de 2720 kWh/habitante.afio, hay ain mu-
cho por hacer en el sentido de disponibilizar mas energia para
mads gente en América del Sur. No corresponderia utilizar a
los “campeones” de consumo per capita de electricidad (en
el grafico de arriba, Canada y EUA) como paradigmas para
América del Sur, en razén de que el exagerado estandar de
consumo es ambientalmente insustentable e incluye un des-
perdicio. Por otro lado, tampoco es razonable imponer limites
al uso de los recursos naturales sudamericanos para la pro-
ducciéon de energia eléctrica —en particular, la construccién
de usinas hidroeléctricas—, como hacen muchas ONGs nacio-
nales e internacionales. Las mismas argumentan que no seria
necesario producir mas energia en la regién, sino que bastaria
con utilizarla mejor. De hecho, como los ricos de los paises de
América del Sur desperdician energia de manera analoga a los
consumidores de los paises desarrollados, ain hay habitos por
cambiar para incrementar la costumbre del uso eficiente. Sin
embargo, ello no significa que la conservacién de la electrici-
dad por si sola sea capaz de acelerar el desarrollo. También es
preciso aumentar la produccién y, consecuentemente, el con-
sumo per capita.
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Consumo de electricidad per capita kWh/(habitante.afio)
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Seleccion d2 paises con mis da 23 millones d2 habitantss + paises d2 América dal Sur. Datos originales
extraidos d2 hitp://www.indexmundi.com

En la reunién de la ONU Rio + 20 fueron asumidos
compromisos para avanzar en la provision de mayor canti-
dad de energia en paises carentes, inclusive con la creacion de
la Sustainable Energy For All —una entidad con participacion
de gobiernos y de la iniciativa privada—, que tiene el objetivo
de asegurar el acceso universal a la electricidad, aumentar la
eficiencia energética e incrementar la participacion de energias
renovables. En América del Sur hay mucho por ganar para la
consecucion de dichas metas en tanto resulte posible avanzar
en la creacion de un ambiente cooperativo entre los paises.

Existen casos en los que se observa el vertido de agua de
los reservorios de un pais y, al otro lado de la frontera, el pais
vecino viéndose en la necesidad de racionar la energia eléctrica
o teniendo que generarla a través de la quema de combustibles
fosiles. Si fuese posible establecer una mejor cooperacion, la
economia seria del orden de U$S 1.000 millones anuales’. Esa

5 “Transacciones de energia entre los sistemas de las comunidad Andina, América Central y
Cono Sur - Factibilidad de su Integracion” (Proyecto CIER 15)
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expectativa se confirma con la experiencia brasilefia de opera-
cién integrada del parque hidrotérmico, tomando ventajas de
la diversidad hidrolégica de las cuencas hidrograficas. Esos
beneficios, actualmente aprovechados sélo por Brasil a nivel
doméstico, podrian expandirse; en particular para aprovechar
la diversidad de los regimenes hidroldgicos de las cuencas
de Venezuela, Colombia, Guyana y Surinam, en relacion a las
cuencas hidrograficas de Brasil, Argentina y Paraguay. Debe
considerarse también la diversidad del periodo de deshielo de
las cordilleras, que provoca una época de flujos incrementados
en los rios de la parte sur del continente.

El incremento de la integracidon energética resultaria en
beneficios cuantificables en cuatro areas: (I) economia de com-
bustible; (II) reduccién de emisiones de carbono; (III) seguri-
dad en la atencién; y (IV) minimizacién del costo. El propio
estudio del CIER mostr6 que es posible adoptar esquemas de
interconexion eléctrica que respeten las politicas de cada pais,
que no dependan de adaptaciones regulatorias profundas en los
mercados internos de los paises involucrados en la cooperacion
y que maximicen los beneficios para los consumidores, a partir
de que sean respetados los siguientes principios:

1. Autonomia de cada pais — Las interconexiones no re-
quieren un esquema regulatorio unico, y si reglas claras de
formacion de precios y manejo de la seguridad operativa.
2. Respaldo institucional — Los acuerdos de interconexion
deben siempre estar respaldados por un Tratado entre los
paises involucrados.

3. Seguridad operativa — Cada pais debe decidir de ma-
nera auténoma sus criterios de seguridad para la expor-
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tacion de energia. En caso de dificultades de suministro,
la prioridad debe ser para el suministro local (esto es, se
puede reducir la exportacidn), a excepcion de los con-
tratos firmes de exportacion. En estos casos, los mismos
deben reducirse en la misma proporcion de las acciones
locales. En otras palabras, si hay un racionamiento de 5%
de la demanda en el pais, los contratos firmes deberian
ser reducidos en 5%.

4. Formacion de precios para el intercambio — Cada pais
debe ofertar, a cada etapa, una curva de disposicion a
exportar (precio por cantidad) y otra curva de dispo-
sicion a importar. Estas curvas pueden ser diferentes,
pues un pais puede tener politicas internas de subsi-
dios a los precios de combustible, u otros esquemas lo-
cales, que no deben ser “exportados”. Ademas, la ener-
gia maxima ofertada en la curva de exportacidn refleja
las politicas de seguridad operativa mencionadas en el
item anterior.

tal resultaria en el uso optimizado de los recursos naturales, con

versalizacién de la atencion. Para ello, seria necesario satisfacer

La constitucion de una especie de condominio continen-

la consecuente creacién de riqueza y una mas facilitada uni-

cuatro condiciones, las cuatro “R” detalladas a continuacidn:

 Recursos Naturales

« Reglas (reglamentos, tratados, acuerdos)
 Redes (infraestructura de transmisién)

« Recursos Financiero (atractivo de la inversion)
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Recursos Naturales

La figura de abajo presenta una sintesis de los principales
potenciales energéticos (no solamente los eléctricos), de acuer-
do a estudios realizados por la OLADE.

Principales Potenciales Energéticos de América Latina
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Cuando se hace foco en el potencial hidroeléctrico (tabla
de abajo), se pone de manifiesto que en la mayoria de los paises
es escaso el porcentaje del potencial técnicamente explotable
efectivamente desarrollado. jPert y Bolivia ni siquiera han de-
sarrollado el 10% de su potencial!
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Potencial (GW) Potencial Desarrollado (%)
Capacidad tedrica Capacidad Capacidad tedrica Capacidad
total técnicamente total técnicamente
explotable explotable
Argentina 40.4 14.8 24.4 66.4
Bolivia 203 14.4 24 34
Brasil* 260.0 180.0 28.2 40.8
Chile 25.9 185 18.9 26.5
Colombia 114.2 22.8 7.9 393
Ecuador 19.1 15.3 9.4 11.8
Paraguay 14.8 121 54.6 67.0
Pert 180.0 45.1 1.8 7.1
Uruguay 3.7 11 28,7 100.0
Venezuela 36.5 28.1 40.0 52.0
Otros 11.0 45 3.2 7.9
Total 726.1 356.7 175 357

Fuente: World Energy Council (2007), PNE 2030

Existe un conjunto de paises con un significativo poten-
cial hidraulico que aun no ha sido aprovechado: Brasil, Vene-
zuela, Colombia, Pert y Argentina. De este grupo, Colombia y
Peru tienen una demanda interna bastante inferior a la dispo-
nibilidad de recursos. Se constituyen en potenciales exportado-
res. Por el contrario, Brasil, Venezuela y Argentina tienen una
demanda interna superior a la disponibilidad. Son potenciales
importadores. Entre los paises sin potencial significativo de re-
cursos, algunos podrian constituirse en exportadores, dado que
su disponibilidad es mayor que su necesidad: Surinam, Guyana,
Paraguay y Bolivia. En el lado opuesto se puede ubicar a Gua-
yana Francesa, Uruguay y Chile, con clara orientaciéon impor-
tadora.

Desafortunadamente, esas posibles complementarieda-
des en el uso del potencial hidraulico no son actualmente con-
sideradas en los planes oficiales de los paises de América del
Sur. Por el contrario, lo que se observa en los documentos dis-
ponibles es el mantenimiento, y hasta incluso el aumento en la
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utilizacion de combustible fo6sil para la produccion de energia
(figura abajo, energia medida en MWmed). Como se sabe, la
energia hidroeléctrica contribuye muchisimo menos al efec-
to invernadero y es en general menos costosa que la energia
termoeléctrica, generada a partir de la quema de combustibles

T
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Fuente: (Proyecto CIER 15)

Reglas

La decisiéon de invertir en infraestructura energética (li-
neas de transmision, usinas generadoras de energia eléctrica,
gasoductos o pozos de explotacion de gas o petroleo) es irre-
versible. Si ocurriera cualquier tipo de divergencia entre el em-
prendedor y el gobierno huésped, no resultara posible trans-
portar la infraestructura hacia otro pais. La recuperacion del
capital invertido se efectiviza a lo largo de muchos aflos, y es
precisa la confianza entre una y otra parte. Cualquier desacuer-
do puede producir irreparables perjuicios. Como es imposible
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prever en clausulas contractuales todo lo que puede ocurrir a lo
largo de décadas de convivencia con gobiernos bajo diferentes
administraciones, es necesaria la existencia de reglas claras e
instituciones publicas capaces de decidir sobre asuntos no pre-
vistos en los contratos; instituciones que actiien con sabiduria
y exencion, apuntando a la satisfacciéon no sélo de los intereses
circunstanciales del pais, sino también de los estratégicos.

Un pais que no cumpla con tales principios —procedien-
do, por ejemplo, a la expropiacion injustificada de alguna in-
fraestructura construida por iniciativa privada-, aumentara la
percepcion de riesgo y disminuird, en consecuencia, la canti-
dad de emprendedores interesados en realizar nuevas inversio-
nes en un ambiente considerado hostil. Con la disminucién de
competencia entre emprendedores, aumenta la tasa interna de
retorno para aquellos mas arriesgados. A largo plazo, el ritmo
de desarrollo econdémico y de creacion de puestos de trabajo del
pais huésped tiende a enfriarse.

América del Sur es una regién aun en proceso de madu-
racion en lo atinente a reglas, tanto sea en su establecimien-
to como en su cumplimiento. Con la excepcién de Chile, y tal
vez de Colombia, prevalece en la region una ideologia hostil a
la iniciativa privada. Con frecuencia, la misma es tratada con
desconfianza, como si el lucro derivase de alguna actividad de
cardcter ilicito. En este ambito, innumerables formas de control
son ejercidas por parte de los gobiernos sobre la iniciativa pri-
vada, lo cual eleva el costo de los emprendimientos, tanto por
la proliferacion de reglas burocraticas de dificil cumplimiento
como por la consecuente corrupcion.

Esto es aplicable a los ambientes politico, econoémico,
social, y también al sector energético. Sin embargo, los paises
se encuentran en diferentes instancias de evolucién. Algunos
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tienen un andamiaje legal establecido y tradicion de hacer que
las reglas sean respetadas. Lamentablemente, no se trata de la
mayoria. Pertenecen a ese grupo Chile, Colombia, Brasil, Peru
y Uruguay. Otro grupo estd aun en la instancia de modificacion
continua de sus reglas, adaptandolas una y otra vez a las nece-
sidades coyunturales del gobierno de turno. Podemos incluir en
dicho grupo a Argentina, Paraguay, Ecuador, Bolivia y Venezuela.
También existen paises que ni siquiera establecieron un mini-
mo conjunto de reglas para el sector energético. Es el caso de
Guyana y Surinam. El establecimiento de reglas de implanta-
cién posible y con chances de ser cumplidas es el mayor desafio
de la region.

Es necesario conocer y aceptar las diferencias existentes
y buscar perfeccionar los intereses de los paises, fijando meca-
nismos a través de los cuales todos se beneficien. Observando
la experiencia a nivel mundial en este sector, se verifica que no
hay necesidad de armonizacion regulatoria, pero si de esta-
blecer normativas para la prevencion del abuso de poder del
mercado, establecer foros de solucién de conflictos en condi-
ciones normales y criticas, ademas de estructurar mecanismos
de proteccion ante riesgos. Solamente habra avances en el esta-
blecimiento de “confianza” entre los involucrados a través de la
existencia de reglas claras, justas y acordadas.

En este marco, ante los posibles conflictos entre los di-
ferentes interesados (Agente-Agente, Agente-Estado y Estado-
Estado), es necesario establecer con antelacién el mecanismo
de solucién de eventuales controversias. Dos posibilidades
pueden ser, por ejemplo, arbitraje o mediaciéon. La complejidad
de los potenciales conflictos depende del grado de integracion
energética de los paises. Lo mas comun es que se trate de una
simple interconexién, cuya funcionalidad se decide en cada
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caso especifico. Conceptualmente, sin embargo, puede tratarse
de una integracion plena entre los mercados, utilizandose los
recursos energéticos como si perteneciesen a un unico pais.
La integracion plena es, por el momento, un concepto teérico
porque, a pesar de que presuponga una ganancia econdmica de
largo plazo para todos los paises involucrados, admite que exis-
tan circunstancias en las que algun pais resulte temporalmente
perjudicado. Entre uno y otro extremo —simple interconexion e
integracion plena-, existe la alternativa de los despachos coor-
dinados, que es una forma de colaboracion en la cual sélo se
admite la division de los recursos energéticos cuando el resul-
tado es circunstancialmente favorable para todos los paises in-
volucrados.

Redes

América del Sur ya posee conexiones de relevancia, como
se puede apreciar en la figura abajo:

Conexiones existentes
mayores a 200 MW

Brasil - Venezuela - 200 MW

Ecuador - Colombia - 2X 250 MW

Argentina - Bolivia - 2.100 MW
o = oo DBrasil- Paraguay - 14.000 MW

Argentina - Chile - 777 MW | ™® oo Argentina - Brasil- 2.200 MW
:: Argentina - Uruguay-1.890 MW

Argentina - Uruguay - 1.000 MW

Fuente: Proyecto CIER 15
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Ademas de ellas, se encuentra en la fase final de construc-
cion la interconexion Brasil-Uruguay, de 500 kV, que posibilitara
una integracion plena entre ambos paises, en el caso que ese sea el
deseo de los respectivos gobiernos. Existen también estudios en
curso sobre el aprovechamiento sinérgico de los recursos ener-
géticos de los paises de la regién Andina, de Brasil y Argentina,
Brasil y Perd, Brasil y Bolivia, y el Arco Norte y el Arco Virtual
Sur. La figura de abajo muestra la localizacion de tales estudios:

Principales Conexiones en Estudio
SIEPAC II - 300 MWLL.‘

Colombia - Ecuador - Per(
- Chile & Bolivia - Brasil - 1.800 MW

PerG - Brasil - 7.000 MW (2.200)

P

@ Brasil - Argentina - 2.120 MW (2.000)

Fuentes: Proyecto CIER |5; Eletrobras

La Conexiéon Andina (Colombia, Ecuador, Pert y Chile)
esta siendo desarrollada en el ambito gubernamental, con la
participacion de diferentes grupos de trabajo. Se trata de un
refuerzo de la cooperacion eléctrica entre paises que tienen in-
terconexiones de otra naturaleza ya establecidas. El Arco Nor-
te interconecta a Guyana, Surinam y Guayana Francesa entre
siy con Venezuela, Brasil y paises del Caribe. Consiste en una
importante iniciativa para aumentar la relacion de las tres an-
tiguas colonias (inglesa, francesa y holandesa), aun hoy fuer-
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temente vinculadas a las antiguas metropolis, con el resto de
América del Sur. Tanto Guyana como la Guayana Francesa re-
ciben actualmente atencién a partir de centrales que queman
aceite combustible. Sin embargo, Guyana tiene un significativo
potencial hidroeléctrico ya verificado, que podria ser utilizado
para la exportacion de energia sin comprometer la atencién de
la demanda local en la actualidad y en las proximas décadas.
No es el caso de la Guayana Francesa, que debe constituirse en
pais importador de energia. Surinam, que ya cuenta con centra-
les hidroeléctricas en operacidn, tiene también un importante
potencial hidroeléctrico a desarrollar. El principal desafio de la
interconexion es la frecuencia eléctrica. Algunos de los paises
utilizan 60 Hz, y otros, 50 Hz.

El Arco Virtual Sur, incluyendo a Pert, Chile, Argentina
y Brasil, se enfrenta al desafio de alcanzar multiples objetivos:
(I) eliminar dificultades actualmente existentes de naturaleza
ambiental, que impiden el desarrollo de potencial hidroeléctri-
co en la region sur de Chile, (II) viabilizar el desarrollo regional
del sur de Perti con la provision de energia hidroeléctrica limpia
y renovable a bajo costo, (III) sustituir la generacién térmica
en el norte de Chile, contaminante y de costos elevados, y (IV)
fortalecer la provision de los sistemas eléctricos de Brasil y
Argentina. En este estudio, una central hidroeléctrica de gran
porte (2.500 MW) habria de construirse en Peru para proveer
de energia a las poblaciones del sur de Peru, y el excedente po-
dria exportarse hacia el norte de Chile. Otra usina hidroeléctri-
ca de porte equivalente (2.500 MW) seria construida para aten-
der las necesidades del sur de Chile, exportandose el excedente
hacia Argentina. Centrales de gran porte serian construidas en
la frontera Brasil-Argentina (2.500 MW) para atender ambos
mercados, y se construiria una linea de transmision entre Brasil
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y Pert. Con este trazado, no habria de resultar necesaria la linea
de transmisién conectando la generacién en el sur de Chile con
la capital Santiago, que es fuertemente objetada por parte de los
ambientalistas, en razon de que la generacion del sur de Chile
seria particularmente dirigida al sistema argentino, vecino in-
mediato. Las necesidades del norte de Chile serian parcialmen-
te provistas por la generacion en el sur de Pert. La generacion
en la frontera Brasil-Argentina resultaria de utilidad para el
mercado de ambos paises y se ligaria al sistema interconectado
de Brasil. Y a través de ¢, al sistema peruano en la regién ama-
zonica. El arco asi cerrado, demarcaria un “hedge” natural de
seguridad para todos los paises alcanzados.

Recursos Financieros

Como en cualquier emprendimiento, la disponibilidad de
recursos financieros para la implantacion de infraestructura que
incremente la cooperacién energética regional, depende de la
percepcion de riesgo de los emprendedores y financiadores, de
cara a la rentabilidad esperada. América del Sur posee un con-
junto de emprendimientos con enorme probabilidad de viabili-
dad econémica y financiera, a partir de que se establezca un con-
junto de reglas que sean percibidas por los potenciales inversores
como justas y estables. Algunos paises, como Colombia, Chile,
Uruguay, Brasil y Pert han avanzado mas en dicho campo, re-
sultando ello en la captacion de buena parte de las inversiones
de la iniciativa privada. Otros paises, como Ecuador, Bolivia y
Argentina, se ven en la necesidad de presentar un respaldo gu-
bernamental para hacerlos posibles. De un modo mas general, se
observa que no faltan recursos financieros cuando los proyectos
estan bien concebidos y el ambiente de negocios no es hostil.
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Conclusiones

América del Sur es una region de enorme potencial para
inversiones en infraestructura, debido a su riqueza de recursos
naturales, tasas elevadas de crecimiento econémico y necesidad
tanto de creacion de puestos de trabajo como de reducciéon de
las desigualdades sociales. En ese contexto, se destacan los pro-
yectos energéticos supranacionales que, si son bien evaluados
en los aspectos ambiental y social, tienden a aumentar el grado
de eficiencia y sustentabilidad de la matriz energética continen-
tal. Para hacerlos viables, es necesario que exista voluntad de
los gobiernos para compartir una visién integrada regional que
despierte el interés de las empresas, tanto de las privadas como
de las estatales.

El mayor o menor atractivo de los proyectos de coopera-
cidn, depende de las cuatro “R” de los paises participantes. La
tabla a continuacidn presenta una vision cualitativa de los auto-
res sobre el atractivo de los paises de América del Sur (1=baja,
3=media, 3=alta).

Pais Existencia de Capacidad de Existencia de Atractivo para
Recursos elaborary Redes o facilidad  obtener recursos
naturales cumplir reglas de construccién Financieros

Argentina 3 1 2 2

Bolivia 3 1 2 1

Brasil 3 3 3 3

Chile 2 3 1 3

Ecuador 2 1 2 2

Guyana 2 2 3 2

Guayana Francesa 1 3 2 3

Paraguay 1 1 1 1

Pert 3 3 3 3

Surinam 2 2 2 2

Uruguay 1 3 2 3

Venezuela 3 1 2 1




Capitulo IV

De la IIRSA al COSIPLAN: Desafios de la

Integracion Fisica de América del Sur

José Tavares de Araujo Jr.!

Este trabajo analiza los fundamentos econémicos de la
Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura Re-
gional Suramericana (IIRSA), su desempefio durante la
ultima década, la participacion de Brasil en el emprendi-
miento, y los obstaculos para la concrecion de las metas
anunciadas en la reunién de Brasilia de agosto de 2000. La
discusion se concentra en tres cuestiones principales: [a]
la tensidn entre los compromisos asumidos en el ambito
regional y las prioridades domésticas de cada pais; [b] la

1 Para preparar este trabajo, conté con la colaboracion de varias personas que me brindaron
informacién sobre la evolucion de la ITRSA en la tiltima década. Agradezco particularmente
a Antonio José Ferreira Simoes, Ernesto Carrara, Jodao Mendes Pereira, Nelson Siffert Filho
y Wagner Cardoso. Extiendo mi gratitud también a los comentarios de Eduardo Augusto
Guimaries y Sandra Polénia Rios a la versién inicial del texto. Los argumentos aqui
expuestos son, integralmente, de exclusiva responsabilidad del autor.
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heterogeneidad de los marcos regulatorios vigentes en el
area de infraestructura; [c] las deficiencias de los actuales
mecanismos regionales de cooperaciéon econémica. En
base a una breve descripciéon del papel cumplido por el
Asian Development Bank (ADB) en la modernizacién de
la infraestructura de transportes de los paises asiaticos en
el pasado reciente, el trabajo expresa que las necesidades
requeridas para asegurar la implantacion del IIRSA no
son triviales, y si plenamente ejecutables.

1. Introduccion

En el marco de las conmemoraciones por los 500 afios
del descubrimiento del pais, el Gobierno brasilefio promovi6 el
primer encuentro entre los presidentes de los 12 paises de Amé-
rica del Sur, realizado en Brasilia en agosto de 2000, en el cual
fueron discutidos los principales temas de interés comun de la
region. Uno de los resultados de aquel evento fue el lanzamiento
de la Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura Regional
Suramericana (IIRSA), que introdujo un abordaje innovador
para enfrentar los desafios de la integraciéon econdémica del
continente. En contraste con la fragilidad conceptual que habia
marcado a los proyectos de integracion acordados entre estos
paises durante la segunda mitad del siglo pasado, la IIRSA fue
formulada a partir de una fuente incuestionable de crecimiento
de largo plazo, que es la generacion de economias de aglome-
racion, conforme se demuestra en algunos textos clasicos de
la teoria econdémica, como Marshall (1920), Perroux (1955) y
Krugman (1991).

Los emprendimientos de la IIRSA fueron seleccionados
en base al concepto de ejes de integracion, consistente en reu-
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nir grupos de proyectos con las siguientes caracteristicas: [a]
adecuacion de los proyectos a los ecosistemas de cada region;
[b] impactos transnacionales; [c] complementacion entre las
inversiones que, en cada eje, estan organizadas alrededor de un
determinado niimero de proyectos ancla; [d] sinergias resultan-
tes de la interaccion directa e indirecta entre los ejes; [e] gene-
racion de oportunidades de empleo y renta para los habitantes
locales. Estos criterios llevaron a la definiciéon de diez ejes de
integracion, los cuales forman actualmente una cartera que in-
cluye mas de 500 proyectos, representando una inversion total
del orden de los 100 mil millones de délares.

Los principios anunciados en la reunion de Brasilia fue-
ron reiterados varias veces por los gobiernos de la regién en los
afios subsiguientes. En diciembre de 2004, durante la reunién
de Cuzco, los presidentes aprobaron la Agenda de Implementa-
cion Consensuada 2005-2010 (AIC), que selecciond 31 proyec-
tos de caracter prioritario, a ser concluidos hacia el final de la
década, con un valor total de U$514 mil millones. La agenda
incluyd: 21 proyectos referentes a puentes y rutas, tres pasos de
frontera, dos trazados ferroviarios (anillo ferroviario de San Pa-
blo y ruta Los Andes-Mendoza), dos proyectos en el area de co-
municaciones (servicios postales y acuerdos de roaming entre
operadoras de telefonia celular), un puerto fluvial en Ecuador,
la recuperacion de la navegabilidad por el rio Meta —que discu-
rre por territorios de Colombia y Venezuela- y la construccion
de un gasoducto en el noroeste de Argentina.

En mayo de 2008 fue creada la Unién de Naciones Sura-
mericanas (UNASUR), cuyo tratado constitutivo incluye, entre
sus objetivos especificos, ‘el desarrollo de una infraestructura
para la interconexion de la region y entre nuestros pueblos de
acuerdo a criterios de desarrollo social y econémico sustentables”
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(Art. 3). Para respaldar esta meta, fue instituido en agosto de
2009, el Consejo Suramericano de Infraestructura y Planeamiento
(COSIPLAN), que incorpord, a través de su Foro Técnico, las
funciones de la IIRSA.

Aunque de que la mayor parte de los proyectos de la AIC
no hayan sido concluidos en el plazo previsto, el COSIPLAN
anunci6 en noviembre de 2011, una nueva lista de emprendi-
mientos, que hubo de denominarse Agenda de Proyectos Prio-
ritarios de Integraciéon (API). Ademas de promover algunos
cambios en la nomenclatura? la API corrigio ciertas deficien-
cias de la AIC y redefinié los plazos de ejecucion de varios pro-
yectos, anteriormente previstos para 2010.

El objetivo del presente trabajo es exponer que, mas alla
de algunas diferencias puntuales, los obstaculos para la implan-
tacion de la API son, en esencia, idénticos a aquellos que retar-
daron la conclusion de la AIC. La seccidén 2 comenta acerca del
desempefio de la AIC y describe las principales caracteristicas de
la API. La seccidn 3 se concentra en los proyectos en los cuales
participa Brasil, y discute la articulacion de tales proyectos con
otros emprendimientos en el pais en el area de infraestructura. La
seccion 4 aborda las dificultades de caracter normativo, utilizan-
do a modo de ejemplo al sector de transporte aéreo. La seccion 5
destaca el rol de los mecanismos de cooperacion regional. Final-
mente, la seccién 6 resume las conclusiones del texto.

2. La transformacion de la AIC en API

Los 31 proyectos aprobados por los presidentes en di-
ciembre de 2004 fueron seleccionados de acuerdo a cuatro

2 Por ejemplo, los antiguos proyectos ancla ahora reciben la denominacion de estructurados,
pero su funcion estratégica en el marco de cada eje de integracion no sufrio alteraciones.
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criterios principales: [a] emprendimientos con fuerte apoyo
politico interno en los paises involucrados, contandose con la
participacion del area econdémico-financiera de los gobiernos,
a efectos de asegurar la prioridad estratégica de las inversio-
nes; [b] preferentemente, deberia tratarse de proyectos ancla, o
vinculados a proyectos ancla, con gran impacto y exposicion;
[c] proyectos con nivel avanzado de preparacion y con buenas
perspectivas de financiamiento y ejecucion en el corto plazo;
[d] proyectos evaluados favorablemente por los Grupos Técni-
cos Ejecutivos de la IIRSA en cada eje de integracion (IIRSA,
2010, p. 21).

En sintesis, al definirse a la AIC, el principal objetivo de
los gobiernos fue el de elegir proyectos que, en base a las infor-
maciones disponibles en aquel momento, pudieran concluirse
hacia 2010. A pesar de que aquella agenda haya implicado una
drastica reduccion en las proyecciones originales de la IIRSA,
tuvo el mérito de ofrecer una solucion transitoria para enfren-
tar la complejidad de las metas anunciadas en la reunién de
Brasilia. Ante el elevado nimero de proyectos identificados en
los afos anteriores que solo resultarian ejecutables en el largo
plazo, y de la extensa lista de acuerdos de integracion incum-
plidos en América Latina durante el siglo pasado, la decision
tomada en la reunién de Cuzco puede interpretarse como una
actitud pragmatica que proponia fortalecer la credibilidad de
la TIRSA.

A pesar de las precauciones observadas en la seleccion de
proyectos, los resultados de la AIC resultaron decepcionantes.
En julio de 2010, el estado de la cartera era el siguiente: [I] dos
proyectos concluidos, al valor de U$S 22 millones (dos puen-
tes); [II] 19 proyectos en ejecucion, valorados en U$S 7.700
millones; [III] 10 proyectos no iniciados, con valor estimado
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en U$S 6.300 millones (IIRSA, 2011, p. 109)°. Sin embargo, de
acuerdo con la visiéon del Comité de Coordinacion Técnica de
la ITRSA, estos resultados pueden considerarse como positivos:

“En suma, si se observa que el 61% de los proyectos de
la Agenda se encuentran en ejecucion comparado con
el 32% que estaba en 2005 y 6,5% ya estd concluido,
se pone de manifiesto que la agenda de integracion de
los paises, si bien con distinto ritmo segun el caso, se
estd concretando. En este marco, la AIC ha permitido
potenciar los avances ya logrados e impulsar la
agenda de IIRSA en su conjunto. Su establecimiento,
ademds de convertirla en un marco simbélico y
politico de una nueva etapa de la iniciativa con foco
en la implementacion, ha acelerado la obtencion de
resultados concretos en proyectos de alto impacto,
que estdn convirtiendo en realidad la vision regional
de integracion fisica, economica, social y cultural del
subcontinente suramericano.” (IIRSA, 2011, p. 109)

Ante la ausencia de una reflexion sobre los factores respon-
sables del atraso de los cronogramas de la AIC, el COSIPLAN
defini6 un nuevo conjunto de inversiones en base a criterios si-
milares a los de la agenda anterior, salvando algunas diferencias
de lenguaje. De esta manera, los proyectos de la API deben po-
seer, en principio, las siguientes caracteristicas: [a] ser priorita-
rios en la accién de los gobiernos nacionales, con presupuestos
definidos, asignacion de fondos en planes plurianuales, legisla-
cién aprobada, etc.; [b] contar con estudios de factibilidad o, al
menos, recursos aprobados para iniciar la ejecuciéon de los mis-
mos; [c] consolidar redes de conectividad regional; [d] integrar

3 Cabe destacar que estos resultados son sorprendentes no sélo porque dieron por tierra
con la expectativa de que todos los proyectos de la AIC serfan concluidos en 2010, sino
también porque, segtin datos disponibles en la web de la IIRSA hacia agosto de 2009, 18
proyectos, que representaban el 80% de las inversiones totales de la agenda, estarian al dia
con el cronograma hacia junio del afo anterior (ver Tavares, 2009, p. 42).
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acciones complementarias orientadas al desarrollo sustentable
del territorio (COSIPLAN, 2011, p. 18).

Un indicador de la semejanza de criterios entre ambas
agendas lo constituye el hecho de que entre aquellos proyectos
no concluidos por la AIC, ocho fueron mantenidos en la API,
aunque ahora denominados “estructurados” y con nuevos cro-
nogramas de ejecucion. Como muestra la Tabla 1, casi todas
son inversiones pequenias, pero que habran de cambiar profun-
damente las condiciones de movilidad de las regiones en las que
estan localizadas. Dos ejemplos notorios son los de la ruta Boa
Vista — Georgetown, en el extremo norte del territorio brasile-
fio; y el puente internacional Jaguarao — Rio Branco, en el ex-
tremo sur. En el caso del primero, la ruta ya existe, pero no esta
pavimentada en la mayor porcidn de su extension en territorio
guyanés, a lo largo de 438 km; entre las ciudades de Lethem,
en la frontera con Brasil, y Linden, en las cercanias de George-
town. La pavimentacion de este tramo facilitara el transporte
entre los estados del noroeste de Brasil y la costa del Caribe,
con impactos evidentes sobre la calidad de vida en la region.
El puente Jaguardo — Rio Branco reducird en mas de 60 km el
trayecto entre Montevideo y Porto Alegre, y desviara transito
de la ruta litoral Chui - Chuy, favoreciendo la preservacién am-
biental de dicha area.

Sin embargo, la API se distingue de la AIC en tres as-
pectos importantes. En primer lugar, el grado de articulacion
entre los proyectos seleccionados es mucho mayor en la agenda
actual, tal cual lo expresan los casos de las carreteras Manaos
— Caracas, Boa Vista - Georgetown y Caracas — Bogotd — Qui-
to, asi como la complementariedad logistica entre el corredor
ferroviario Paranagua — Antofagasta y la hidrovia Paraguay —
Parana. En segundo lugar, los proyectos estructurados fueron
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divididos, cuando fue necesario, en diversos proyectos indivi-
duales. Esta precaucion habra de facilitar el seguimiento de las
obras por parte del COSIPLAN, vy la divisién de atribuciones
entre los gobiernos en los casos de inversiones que involucren
a dos 0 mds paises. De esta forma, conforme lo registra la Tabla
2, la API esta formada por 31 proyectos estructurados, subdi-
vididos en 88 proyectos individuales, con un valor que al mo-
mento se estima en U$S 21.000 millones, cifra que sera revisa-
da a la brevedad, en virtud de que los presupuestos de algunos
proyectos atin no han sido definidos*. En tercer lugar, la API
corrigié una de las fallas mas evidentes de la AIC al incluir en
la agenda de prioridades a los proyectos relativos a la hidrovia
Paraguay - Parana, cuya extension abarca la mitad del territo-
rio de América del Sur, y que constituy6 una via de transporte
primordial entre el siglo XVI y la primera mitad del siglo XX
(Zugaib, 2006). La revitalizacion de esta hidrovia ha sido objeto
de negociaciones gubernamentales desde la década del 60, lo
cual indica la importancia del papel que podria volver a ejercer
en la region.

4 Ennoviembre de 2011, cuando fue creada la API, el valor total de las inversiones se estimo
por parte del COSIPLAN en U$S 13.600 millones. Sin embargo, durante los primero
meses de 2012, la Federacion de Industrias del Estado de San Pablo (FIESP) realizd un
minucioso relevamiento de los 88 proyectos individuales de la API'y concluyd, en base a los
82 proyectos cuyos presupuestos ya estan disponibles, que el valor total habria de ser de U$S
21.000 millones. Por tal razon, los datos presentados en el presente trabajo toman su base en
el estudio de la FIESP (2012).
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Tabla 1 - Proyectos de la AIC transferidos a la API

Paises

Eje/Proyecto USS Millones

Involucrados
Amazonas
* Eje Vial Paita — Tarapoto — Yurimaguas PE 844,7
Andino
e Centro de Atencidn de Frontera Desaguadero BO /PE 12,0
Capricornio
*  Puente Binacional Salvador Mazza — Yacuiba AR/ BO 36,0
Escudo guayanés
e Ruta Boa Vista - Georgetown BR/GU 270,0
* Rutas de Conexion entre Venezuela, Guyana y Surinam GU /SU/VE 300,8
Interocednico Central
* Paso de Frontera Infante Rivarola — Cafiada Oruro BO /PA 13
Mercosur—Chile
* Gasoducto del Nordeste Argentino AR /BO 1.000,0
* Puente Internacional Jaguardo — Rio Branco BR/UR 65,0
Total 9 2.529,8

Fuente: FIESP, 2012.

Tabla 2 - Perfil Geografico de los Proyectos de la API

Proyectos Proyectos USS Miles
Eje Paises
Estructurados Individuales  de Millones
1. Amazonas BR/PE /CO/EC/VE 3 25 3,5
2. Andino CO/EC/VE/PE 5 11 3,7
3. Capricornio AR/BO/BR/CH/PA 5 18 3,5
4. Escudo Guayanés GU/SU/VE/BR 3 4 1,1
5. Hidrovia Paraguay—Parana AR/BO/BR/PA/UR 4 15 1,5
6. Interocednico Central BO/BR/PA 4 7 5,4
7. Mercosur—Chile AR/BO/BR/UR/CH 6 7 2,2
8. Peru-Brasil-Bolivia PE/BO/BR 1 1 0,1
Total 12 31 88 21,0

Fuente: FIESP, 2012
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La tabla 3 indica los plazos de conclusion de los proyectos
de la APIL. Un detalle curioso alli registrado es que uno de los
proyectos ya habia sido ejecutado al confeccionarse la agenda,
pero de todos modos se lo mantuvo en la lista de inversiones
prioritarias. Se trata de una ferrovia de 906 km entre el puerto
chileno de Antofagasta y la estaciéon de Socompa, en la provin-
cia argentina de Salta. Este es el tramo final del corredor fe-
rroviario Paranagua - Antofagasta, un proyecto estructurado
integrado por 9 proyectos individuales. La inclusién de este
tramo en la API tal vez exprese la intencion de los gobiernos
de destacar la dimension biocednica del emprendimiento y la
fuerte complementariedad de sus proyectos individuales. Entre
los restantes 87 proyectos agendados, 58 deberan estar conclui-
dos hacia 2016 y 13 entre 2017 y 2019, mientras que 16 atin no
poseen un cronograma definido.

En razén de que la mayoria de los proyectos de la API
es de pequeiia envergadura, los plazos indicados en la Tabla 3
parecen realistas, bajo la dptica de la factibilidad de las obras
civiles. No obstante, como veremos en las proximas secciones,
para que los cronogramas sean cumplidos, es necesario que los
gobiernos estén dispuestos a enfrentar tres tipos de obstacu-
los: [a] la articulacién de las obras de la API con el resto de
las prioridades nacionales; [b] la heterogeneidad de los marcos
regulatorios nacionales; [c] las deficiencias de los actuales me-
canismos regionales de cooperacién econdmica.
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Tabla 3 - Plazos de Conclusion de los Proyectos de la API

Plazo

Eje £

~ o0 < n © ~N 0 ) & =

- - - - - - - - c -

o e o o e o 1<) o £ °

~N ~N ~N ~N ~N ~N ~N ~N wv [l
1. Amazonas 1 5 3 6 3 - 1 6 25
2. Andino 3 1 1 1 2 3 11
3. Capricornio - 1 1 1 8 3 3 17
4. Escudo Guayanés 1 1 2 4
5. Hidrovia Paraguay—Parana 7 1 1 2 15
6. Interocednico Central 2 1 1 1 1 1 7
7. Mercosur—Chile 1 - 5 1 7
8. Per—Brasil-Bolivia 1 1
Total 3 3 19 13 20 5 4 4 16 87

Fuente: FIESP, 2012

3. La participacion de Brasil en la API

Segun expresa la Tabla 4, de los 88 proyectos de la API,
Brasil participa s6lo en 17, con un presupuesto total, de acuerdo a
los datos disponibles hasta el momento, de U$S 2,8 mil millones,
que representan el 13% de los gastos previstos en la agenda. Esta
participacion es modesta bajo cualquier angulo desde el cual se la
observe. Corresponde al 2,6% de las obras ejecutadas por el Pro-
grama de Aceleracion del Crecimiento (PAC) entre enero de 2011
y julio de 2012, y al 2,1% de los recursos destinados por el BNDES
al sector de infraestructura entre 2005 y 2011, que fueron de U$S
135,1 mil millones en tal periodo, tal como lo indica el grafico 1.

Sin embargo, esto no significa que los proyectos de la API
seran llevados a cabo facilmente. A pesar de los méritos ya expre-
sados en la seccidn anterior, esta agenda estd compuesta exclusiva-
mente por obras publicas que disputaran por recursos con otros
proyectos también relevantes, pero que cuentan con el amparo de
demandas politicas y sociales que, frecuentemente, demuestran
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su capacidad para desplazar las prioridades gubernamentales en

relacion a la integracion regional. De hecho, este conflicto entre po-

liticas domésticas y compromisos externos se ha constituido en la

mayor razon de fracaso de los proyectos de integraciéon en América

del Sur durante los dltimos 50 afos (Tavares, 2012).

Tabla 4 - Proyectos en los que participa Brasil

Eje/Proyecto USS Millones
Amazonas

1. Mejoramiento de la navegabilidad del rio I¢a 8,0
Capricornio

2. Corredor Ferroviario Cascavel-Foz do Iguagu 590,0
3. Puente ferroviario Ciudad del Este—Foz do Iguagu 70,0
4. Corredor Ferroviario Paranagua—Cascavel ND
5. Nuevo puente Puerto Presidente Franco—Porto Meira 80,0
Escudo Guyanés

6. Ruta Boa Vista—Georgetown 270,0
7. Rehabilitacion de la carretera Caracas—Manaos 480,0
Hidrovia Paraguay—Parand

8. Mejoramiento de la navegabilidad del rio Paraguay entre Apa y Corumba 35,0
9. Sistema de previsidn de niveles del rio Paraguay entre Apa y Asuncion ND
10. Mejoramiento de la navegabilidad del rio Tieté 900,0
11. Mejoramiento de la navegabilidad del rio Alto Parana ND
Interocednico Central

12. Circunvalacion Vial de Campo Grande 10,0
13. Area de control integrado Puerto Suarez—Corumba 2,0
Mercosur—Chile

14. Puente Jaguardao—Rio Branco 65,0
15. Transporte multimodal en sistema Laguna Merin y Lagoa dos Patos 100,0
16. Recuperacidn de la ferrovia Rivera—Santana do Livramento—Cacequi 96,0
Perti—Brasil-Bolivia

17. Puente sobre el rio Madeira en Abun3d 119,0
Total 2.825,0

Fuente: FIESP, 2012.
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Grafico 1 - Desembolsos del BNDES en el Sector de

Infraestructura

En U$S Miles de Millones
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Fuente: BNDES

Existe una iniciativa que, bajo varios aspectos, es comple-
mentaria ala AP, aunque disputara por recursos publicos con los
proyectos de esta agenda. Se trata del Programa Brasil Competi-
tivo, que esta siendo coordinado por la Confederacion Nacional
de la Industria (CNI). Este programa se focaliza en inversiones
de infraestructura, seleccionadas mediante una metodologia que
involucra a los siguientes procedimientos: [a] analisis de la dis-
tribucién espacial de las principales cadenas productivas de cada
region, sus respectivos mercados en el pais y en el exterior, y cre-
cimiento previsto para los proximos diez afos; [b] relevamiento
de los medios de transporte actualmente utilizados e identifica-
cion de las alternativas logisticas de menor costo; [c] seleccion de
las inversiones en infraestructura que permitiran el crecimiento
de la capacidad productiva de forma eficiente.

Al momento, esta metodologia ya fue aplicada a las regio-
nes norte, noreste y sur; a continuacion habran de ser exami-
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nadas las regiones centro-oeste y sudeste. En las tres primeras
regiones fueron identificados 205 proyectos de caracter priori-
tario, totalizando la cifra de R$ 55.100 millones. Varios de estos
proyectos son complementarios a los de la API. Por ejemplo, en
la regién sur, tres proyectos viales apuntan a mejorar la conec-
tividad del puerto de Paranagua y, en consecuencia, estimula-
ran la demanda de carga en determinados tramos del corredor
ferroviario Paranagua - Antofagasta. Se esperan impactos de
caracter similar por parte de otros proyectos, como los que se
enfocan en optimizar las condiciones de transporte terrestre
entre San Pablo, Buenos Aires y Montevideo; recuperar la na-
vegabilidad del rio Paraguay, ampliar las terminales de carga de
Laguna Mirim, etc.

No obstante, cabe sefialar que la metodologia de la CNI
lleva necesariamente a la eleccion de inversiones que apuntan a
atender una demanda elevada de carga en el futuro inmediato, al
contrario de lo que tiende a suceder con los proyectos de la APL
Mientras el primer criterio intenta eliminar los cuellos de botella
del sistema logistico actual, el segundo pretende crear condicio-
nes para la formacién de economias de aglomeracion, que sélo
demandaran servicios de transporte en algunos afios. Ambos cri-
terios son relevantes desde el punto de vista de la politica publica,
pero siempre que el gobierno tenga que optar entre los dos tipos
de proyectos, expresara su tendencia hacia la eleccion del prime-
ro, en razén de que su tasa de retorno es superior.

Otro desafio de la API se refiere al transporte fluvial, que
comenzo a declinar en Brasil a partir de la década de 1950 de-
bido a dos motivos: las prioridades otorgadas por sucesivos go-
biernos al transporte vial y la construcciéon de usinas hidroeléc-
tricas sin la precaucion de preservar la navegabilidad de los
rios. En 2010, el Ministerio de Transporte (MT) lanzo el Plan
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Nacional de Transporte Hidrovial (PTNH) que apunta a revertir
la situacion a través de la construccion de 62 esclusas hacia 2026,
y expandir, de manera sustentable, la oferta de transporte fluvial
en el pais. Actualmente, la navegacion comercial esta restringida
a casi 13.000 km de rios y lagunas. El PNTH pretende ampliar
la navegabilidad a 40.000 km y cambiar el peso de las vias flu-
viales en la matriz del transporte de carga, que en los momentos
actuales es de apenas un 4%, en franco contraste con el 58% que
atiende el transporte terrestre (www.transportes.gov.br).

Segun el MT, el principal obstaculo para la ejecucion del
PNTH no es el monto de las inversiones, que rondaria unos
R$ 30.000 millones liberados a lo largo de 15 afios, sino la acti-
tud que han sostenido las autoridades del sector eléctrico desde
hace varias décadas, comportandose como si fuesen los unicos
usuarios de los recursos hidricos nacionales.

“[Un] obstdculo para el desarrollo de la navegacion
interior en Brasil es el recurrente conflicto para garantizar
el uso multiple de los recursos hidricos, en especial
derivados de la construccion de emprendimientos
hidroeléctricos sin las correspondientes obras de
transposicion en las represas. A pesar de considerarse
esencial la implantacion de usinas hidroeléctricas para
el desarrollo sustentable del pais, es fundamental que la
expansion hidroeléctrica no impida el desarrollo de la
navegacion interior en Brasil.” (MT, 2010, pp. 6-7)

4. Obstaculos institucionales: el caso del
sector aéreo

En la presentacion del estudio de la FIESP (2012), el em-
bajador Antonio Patriota observa que: ‘el déficit de integracion

fisica en el drea de América del Sur continiia resultando un au-
téntico desafio. Tan sorprendente como la dificultad de, atin hoy,
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viajar por via aérea desde Brasilia a otras capitales sudameri-
canas, es la ausencia de conexiones mds directas, por ejemplo,
entre la zona andina y la Cuenca del Plata”. Sin embargo, la API
incluye apenas un proyecto en el sector de transporte aéreo por
valor de U$S 20 millones, a ejecutarse entre 2013 y 2017. Su fi-
nalidad es ampliar el aeropuerto internacional de Santa Cruz de
la Sierra en Bolivia, y transformarlo en un centro de distribu-
cion de cargas y pasajeros desde América del Sur hacia el resto
del mundo. Pero para que esto suceda, sera necesaria, ademas
de la ampliacion del aeropuerto, una profunda reestructuracion
del entramado aéreo a nivel continental.

En la actualidad, el transporte aéreo en América del Sur
esta regulado por 40 acuerdos bilaterales de similar formato,
que definen rutas aéreas, sus frecuencias, las empresas autoriza-
das a operarlas, las politicas tarifarias y la reciprocidad de con-
cesiones entre los paises firmantes. Un estudio realizado por el
Banco Interamericano de Desarrollo (BID) en 2003, disponible
en la web de la IIRSA (www.iirsa.org), demuestra que en aquel
afio, diversas rutas autorizadas no estaban siendo explotadas, y
otras estaban siendo subutilizadas. Los acuerdos establecen 70
rutas con el siguiente perfil: [a] 40 rutas entre las principales
ciudades de la region, incluyendo a las capitales (exceptuando
a Brasilia) y Guayaquil, Rio de Janeiro, Santa Cruz de la Sierra
y San Pablo; [b] 20 rutas entre las ciudades principales y se-
cundarias; [c] 10 rutas entre ciudades secundarias. No obstante
el reducido nimero de rutas, que resulta evidentemente poco
adecuado para la geografia continental, este entramado aéreo
acaba siendo subutilizado en razén de que no fue disefiado para
facilitar el trafico aéreo en la region, sino para concentrar los
vuelos que conectan a las ciudades del grupo [a] con Europa y
los Estados Unidos.
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La sustitucion de estos acuerdos por un eventual tratado
de cielos abiertos en América del Sur podria alterar rapida-
mente el panorama econémico del continente, ya que ofrece-
ria condiciones para el surgimiento de entramados regionales
eficientes, estimularia la competencia entre las companias aé-
reas y ampliaria las opciones de transporte para los usuarios.
A semejanza de las vias fluviales, que son mas adecuadas que
las ferrovias y las autovias para transportar ciertos tipos de
cargas, el avion esta volviéndose insustituible en el comercio
internacional de una creciente gama de productos de van-
guardia tecnoldgica, como medicamentos, computadores y
componentes electrénicos, ademas de mercaderias fragiles o
perecederas, como alimentos, bebidas, cosméticos, flores y
perfumes.

Sin embargo, un acuerdo multilateral de este tipo, simi-
lar a aquel que se encuentra actualmente en vigor en la Unién
Europea, sdlo seria viable en América del Sur si lo precediera
un cambio en los marcos regulatorios nacionales que crease,
al menos en los principales paises, drganos habilitados para
ejercer funciones equivalentes a las cumplidas por la Agencia
Nacional de Aviacion Civil (ANAC) en Brasil. La evidencia his-
torica demuestra que éste es un proceso de largo plazo, varias
veces marcado por avances y retrocesos. En Brasil, la reforma
demord 15 anos. Comenzo en 1991, cuando se discutieron las
lineas generales de un nuevo marco regulatorio durante la V
Conferencia Nacional de Aviaciéon Comercial, y terminé hacia
2005, con la ley n°® 11.182, que cred la ANAC (Tavares, 2007).
Este es uno de los obstaculos de mayor relevancia en la integra-
cion fisica de América del Sur.
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5. El papel de los instrumentos de cooperacion
econdmica regional

Uno de los proyectos de la API que resulta de mayor inte-
rés para Brasil es la ruta Boa Vista — Georgetown, en virtud del
contraste entre el bajo costo de inversion y la magnitud de los
beneficios que deparara a los estados del noroeste. Sin embargo,
conforme lo expres6 el estudio de la FIESP (2012), el gobierno
de Guyana no tiene capacidad de endeudamiento para ejecutar
la obra: “Las diversas alternativas financieras propuestas hasta el
momento, con esquemas tradicionales de financiamiento, se mos-
traron inviables” (FIESP, 2012, p. 179).

Para hacer frente a impasses de este tipo, el COSIPLAN
anuncié hacia noviembre de 2012 en ocasion del lanzamien-
to de la API, la creacion de tres grupos de trabajo, uno de los
cuales se enfocaria en los “Mecanismos de Financiamiento y

5%

Garantias®”. Una precaucion que podria ofrecer soluciones a las
discusiones de dicho grupo seria la de examinar los instrumen-
tos desarrollados por el Asian Development Bank (ADB) en los
ultimos veinte afios. Al contrario del BID, que se concentra en
el financiamiento de proyectos nacionales, el ADB se ha dedica-
do, desde su creacion en 1966, a la promocion de la integracion
economica de los paises asiaticos, aplicaindose a la busqueda de
soluciones para dos tipos de problemas: [a] evitar las restriccio-
nes fiscales de las economias pequenias; [b] disefar proyectos
que hagan posibles la formacién de alianzas publico-privadas
(PPP).

El actual perfil de integracién econémica de los paises
asiaticos puede describirse como una red de cadenas produc-

5 Los otros dos grupos de trabajo tratarian sobre: [a] integracion ferroviaria sudamericana;
[b] telecomunicaciones.
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tivas fragmentadas en el ambito de la compaiiia e integradas
verticalmente en el ambito regional (Tavares, 2012). En esta
red, seis economias operan como plataformas exportadoras
de bienes manufacturados parcialmente en paises vecinos:
China, Singapur, Corea del Sur, Hong Kong, Jap6n y Malasia.
No es una casualidad que estos paises estén entre los ocho lide-
res mundiales en el movimiento de contenedores, como mues-
tra el grafico 2.

Grafico 2 - Movimiento de Contenedores: Principales
Paises en 2008

Millones de TEUs

Estados Singapur Hong Kong Japon Corea del Sur  Alemania
Unidos

Fuente: http://data.worldbank.org

Para que se hiciera posible este proceso de division re-
gional del trabajo, fue necesario, entre otros requisitos, que la
infraestructura de transportes publicos de los paises menores
siguiera el ritmo de modernizacion de las economias lideres. El
ADB cumpli6 un papel fundamental en la superacion de este
desafio, mediante su apoyo a un conjunto de iniciativas que
dieron en llamarse corredores regionales, conforme lo expresa el
banco en su sitio web (http://beta.adb.org/countries/gms/main).



160 José Tavares de Araujo Jr

De hecho, la idea de corredor regional equivale a la de eje de
integracion, dado que ambas apuntan hacia el principio de eco-
nomias de aglomeracion.

Como lo notara Srivastava (2011), el desarrollo de un
corredor regional puede descomponerse en cinco estados ca-
racterizados por las siguientes cuestiones: (I) infraestructura
de transportes; (II) simplificacion del comercio; (III) logistica;
(IV) desarrollo urbano; (V) densidad econémica. Los estados
no son necesariamente secuenciales, y sus fronteras tampoco
son bien definidas. Sin embargo, las cuestiones (III) a (V) no
pueden enfrentarse de manera satisfactoria si las dos primeras
no estuvieran minimamente resueltas.

Existen en la actualidad diversos corredores regionales en
operacion, con distintos grados de superposicion geografica y
estados de desarrollo, como por ejemplo: [a] el llamado “trian-
gulo del crecimiento”, formado por Indonesia, Malasia y Tai-
landia; [b] Corea del Sur - Japdn, cuyo eje central esta formado
por las transacciones entre Seul, Busan, Okinawa y Kyushu; [c]
Hong Kong y Taiwén; [d] Cantén y Fujian, provincias del sur
de la China que son lideres en el crecimiento de un corredor
mas amplio, el de la Gran Subregion del Mekong, que incluye
a Birmania, Camboya, Laos, Tailandia y Vietnam (http://beta.
adb.org/countries/gms/main).

A pesar de que el estado de integracion econdémica de los
paises asiaticos esté mucho mas avanzado que el de América del
Sur y de que los estilos de insercion internacional sean radical-
mente diferentes, la experiencia del ADB expresa una leccién
importante para el COSIPLAN. Una de las dificultades que los
gobiernos enfrentan al formular proyectos comunes en el area
de infraestructura es la de encontrar soluciones que satisfagan
los intereses nacionales de todos los participantes del empren-



De la IIRSA al COSIPLAN: Desafios de la Integracion Fisica de América del Sur 161

dimiento. Segun lo demuestra el modelo de Krugman (1991),
determinadas combinaciones entre economias de aglomera-
cion y reduccion de costos de transporte tienden a promover
el desarrollo de algunas regiones en detrimento de otras. En
palabras de Carciofi (2008), esto implica “un escenario de nego-
ciacion compleja, donde rara vez los costos y beneficios son igua-
les para cada pais, y donde los recursos econémicos y politicas a
disposicion de cada parte también son asimétricos” (p. 62). Los
proyectos apoyados por el ADB demuestran que la solucién de
esta ecuacion es factible, a partir de que sus variables sean debi-
damente explicitadas.

6. Conclusion

Con la excepcion de dos proyectos correspondientes al
area de energia (el gasoducto del noreste argentino y la linea de
transmision Itaipu — Yaciretd), la API se constituye en un pro-
grama de transportes que busca incrementar la participacion de
vias ferroviarias y fluviales en la trama logistica de América del
Sur. Independientemente de otros objetivos estratégicos, éste ya
seria suficiente para justificar el esfuerzo de coordinacion entre
los gobiernos. Como vimos, los montos de inversion requeridos
son relativamente modestos, y los beneficios son incuestiona-
bles. Ademads de corregir distorsiones historicas de la geogratia
econdmica continental, se crearian condiciones para el surgi-
miento de nuevos actores interesados en la unificacion de los
mercados regionales, y se redefinirian los fundamentos de los
tratados de integracion vigentes entre estos paises.

Conjuntamente con las cuestiones discutidas en este tra-
bajo, los cronogramas de los proyectos de la API podrian su-
frir perjuicios por parte de otros factores diversos, como por
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ejemplo licencias ambientales, dificultades en los procesos li-
citatorios, atrasos en la liberacion de recursos financieros, dis-
putas judiciales derivadas de la expropiaciéon de areas, y rea-
sentamiento de poblaciones afectadas por las obras. Una de las
misiones del COSIPLAN es la de asegurar la solucién de tales
problemas, que resultan habituales en cualquier accién guber-
namental en el sector de infraestructura. Sin lugar a dudas, el
desempeno de la API dificilmente habra de resultar diferente
del alcanzado por la AIC si no pudieran superarse los impasses
mencionados en las secciones anteriores. Las gestiones nece-
sarias no son triviales, pero de todos modos, son plenamente
ejecutables, conforme lo demuestra la experiencia de los paises
asiaticos en las dos ultimas décadas.
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Capitulo V

La presencia de China en América Latina

y sus implicancias para Brasil

Dani K. Nedal

Este paper presenta un resumen de los principales topi-
cos de la creciente relacion entre China y América Latina,
tales como comercio, inversiones, relaciones politicas y
efectos sobre la integracion regional, entre otros. El pa-
per llama la atencion sobre la distancia entre el sentido
comun acerca de tales asuntos y el estado del arte de la in-
vestigacion académica, argumentando que tales estudios
no soportan el pesimismo que predomina en el discurso
publico acerca del tema en América Latina y los Estados
Unidos. Concluyo el trabajo con algunas implicancias
para Brasil.
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La creciente presencia china en América Latina ha reci-
bido una marcada atencién en los ultimos afos, convirtiéndose
en objeto de investigacion y debate académico’, y de contro-
versias politicas. Este paper pretende resumir, brevemente, las
principales cuestiones en debate (informando sobre el estado
del arte de la investigacion académica acerca de tales asuntos),
y sugerir potenciales implicancias para Brasil. Seran abordados
los temas: (a) comercio; (b) inversiones; (c) préstamos; (d) pre-
sencia fisica; (e) relaciones politicas; (f) efectos sobre la integra-
cién regional; (g) reacciones norteamericanas; (h) reacciones
domésticas brasilefias.

a) Comercio

En 2011, América Latina recibié aproximadamente el
6% de las exportaciones chinas, y envié a su vez el 5% de sus
importaciones. En 1999, los porcentuales correspondian a
2,1% y 1,8%, respectivamente. El comercio entre China y la
regiéon comenzd a dispararse en 2002, luego del acceso de
China a la OMC y registré récords de U$S 240.000 millones
en 2011 contra U$S 14.000 millones en 2001 (Tabla 1)%. En

1 Algunos textos que exploran la relacién en forma sistematica son: Javier Santiso, The Visible
Hand of China in Latin America. Paris: OECD Publishing, 2007; Cynthia Arnson, Mark
Mohr and Riordan Roett. Enter the dragon: China’s presence in Latin America. (Washington:
Woodrow Wilson International Center, 2007); Daniel Lederman, Marcelo Olarreaga and
Guillermo Perry. China’s and India’s Challenge to Latin America: Opportunity or Threat?
(Washington: World Bank Publications, 2008); R. Evan Ellis, China in Latin America: The
Whats and Wherefores. Colorado: Lynne Rienner Publishers, 2009; Riordan Roett and
Guadalupe Paz (eds.) China’s Expansion into the Western Hemisphere: Implications for Latin
America and the United States. (Washington: Brookings Institution Press, 2008); Kevin
Gallagher and Roberto Porzecanski. The Dragon in the Room: China and the Future of Latin
American Industrialization. (California: Stanford University Press, 2010). Adrian Hearn e
Luis Manriquez (eds.) China and Latin America: Tracing the Trajectory (Lynner Rienner,
2011).

2 UN COMTRADE.
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los tltimos afos, el comercio de la region con China ha cre-
cido dos veces mas rapido que el comercio con los Estados
Unidos.

A pesar de la percepcion actual, extremadamente difun-
dida, expresando que el comercio China-América Latina ame-
naza a sectores locales y pone en peligro la industrializacion de
la region?, una vision mas cautelosa, dividiendo la region en su-
bregiones, paises, sectores y empresas, muestra que el impacto
del comercio bilateral y de la competencia en terceros mercados
es, en extremo, heterogéneo®. Para algunos paises de América
Central y del Caribe, el comercio con China contintia siendo
minimo, y la competencia en su principal mercado, los Estados
Unidos, es intensa. Para gran parte de los paises de América
del Sur, el efecto ha resultado mas beneficioso en el conjunto,
aunque haya dificultado la vida de algunos sectores menos efi-
cientes. China es hoy el principal o el segundo mayor aliado
comercial de muchos de esos paises.

3 Tal argumento se populariz6 en la primera década del siglo. Para la exposicion mads reciente
y sistematica de esa perspectiva, ver Kevin Gallagher y Roberto Porzecanski, The Dragon
in the Room (SUP 2010). Ver también Rhys Jenkins, Chinas Global Expansion and Latin
America, Journal of Latin American Studies, 42, 2011, p.809-837.

4 Para un tratamiento actualizado de dicha variacién en los estdndares subregionales, ver
Daniel Lederman, Marcelo Olarreaga, Guillermo E. Perry, Chinas and Indias Challenge
to Latin America: Opportunity Or Threat? The Emergence of China: Opportunities
And Challenges for Latin America and the Caribbean. Eds. Robert M. Devlin, Antoni
Estevadeordal, Andrés Rodriguez-Clare., 2006.
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Tabla 1 - Comercio entre China y América Latina, en

millones de ddlares

Exportaciones |mportaciones Exportaciones Importaciones

a China en deChinaen  Saldo de 2001 de China en de China en Saldo de 2011
2001 2001 2011 2011

Argentina 1,281.03 573.70 707.33 6,256.57 8,502.56 (2,245.98)
Bolivia 9,52 7.74 1.78 274.54 384.54 (110.01)
Brasil 2,347.23 1,350.93 996.31 52,386.75 31,836.68 20,550.07
Chile 1,303.46 814.78 488.68 20,578.29 10,816.76 9,761.54
Colombia 26,93 205.27 (178.34) 2,394.85 5,838.84 (3,443.99)
Costa Rica 26.51 63.10 (36.59) 3,844.03 884.54 2,959.49
Cuba 114.05 331.44 (217.40) 904.05 1,043.65 (139.60)
bl 0.22 38.21 (37.98) 292.45 967.39 (674.94)
Ecuador 28.10 134.05 (105.95) 579.89 2,224.13 (1,644.24)
I 0.21 162.92 (162.70) 23.35 1,253.98 (1,230.63)

d 0.11 64.84 (64.73) 146,71 421.89 (275.18)
México 761.28 1,790.22 (1,028.94) 9,377.59 23,975.91 (14,598.32)
Nicaragua 0.09 34.55 (34.46) 24.36 422.03 (397.67)
Panamé 1.95 1,239.63 (1,237.67) 42.86 14,555.81 (14,512.95)
Paraguay 283 7210 (69.27) 44.49 1,248.05 (1,203.56)
Perd 498.02 176.52 321.50 7,864.28 4,653.28 3,211.00
Trinidad y Tobago 0.07 34.94 (34.88) 340.14 286.55 53,59
Uruguay 95.53 188.95 (93.42) 1,413.38 2,001.56 (588.19)
Venezuela 145.77 44335 (297.58) 11,731.21 6,521.89 5,209.32
América Latina y Caribe 6,684.87 8,155.56 (1,470.69) 118,642.10 121,081.75 (2,439.65)

Fuente: UN COMTRADE

De modo general, los efectos de China en cada pais han
sido determinantes por sus ventajas comparativas y por la cali-
dad de las instituciones nacionales (por ejemplo, si estas facili-
tan o dificultan adaptaciones e innovaciones)®. China ha bene-
ficiado a las industrias extractivas en Brasil, Perd, Venezuela,
Argentina y Chile en forma directa (a través de importaciones)
o indirecta (a través de su incidencia sobre los precios de las
commodities en el mercado internacional®. El efecto sobre los
sectores manufactureros es mas dificil de mensurar. La pérdida
de market share en mercados nacionales y terceros mercados,

5 Ibidem Daniel Lederman, Marcelo Olarreaga, Eliana Rubiano, Trade Specialization in Latin
America: The Impact of China and India, Review of World Economics, 144(2), 2008, 248-
271.

6 Lederman et al., China’s and India’s Challenge.
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generalmente sefialada como gran amenaza, ha sido acompa-
fada por la caida en los precios de insumos y bienes de capital
Y, en muchos casos, por crecimiento de las ventas nacionales e
internacionales.

El sector de maquinarias brasilefio, habitualmente in-
cluido entre los mas amenazados por China, registr6 en los ul-
timos afios un crecimiento récord en sus exportaciones (uno
de los sectores de maquinarias que mas crecié en el mundo),
asi como en su aporte tributario y nivel de empleo’. Los estu-
dios demuestran que las empresas en paises como Costa Rica,
Republica Dominicana y Brasil, al sentirse presionadas por la
competencia con China, consiguieron agregar mayor valor a
sus productos?®; ello obedece en parte a bienes de capital bara-
tos y tasas de interés internacionales depreciadas —ambos fac-
tores (en parte), son consecuencia de la escalada de China-.
Los escasos estudios econométricos enfocados a investigar la
relacion entre penetracion de productos chinos y empleo en
la industria brasilefia y argentina no encuentran resultados
significativos’. En lo que atane a la competencia entre Brasil
y China en América Latina, los datos muestran que, practica-
mente en todos los sectores, el crecimiento de las exportacio-
nes chinas fue acompanado en simultaneo por el crecimien-
to de las exportaciones brasilenias. La Tabla 2, a continuacidn,
destaca las exportaciones brasilefias de manufacturas de mayor

7  Anuario estadistico Abimag, 2010.

8 Lederman et al. China’s and India’s Challenge to Latin America: Opportunity or Threat?
(Washington: World Bank Publications, 2008).

9  Sobre el caso brasilefio, ver Rhys Jenkins e Alexandre Barbosa, Fear For Manufacturing?
China and the Future of Industry in Brazil and Latin America. The China Quarterly, 209,
March 2012, pp. 59-81. Para el caso argentino, ver especialmente Lucio Castro e Daniel
Saslavsky, Trade with China and India and Manufacturing Labour Demand in Argentina,
World Institute for Development Economic Research (UNU-WIDER), 2008.
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valor agregado (segun lo define el sistema armonizado) hacia
América Latina.

A pesar de estas observaciones, las relaciones comercia-
les estan marcadas por criticas tanto a su caracter “asimétrico’,
prevaleciendo los bienes primarios por el lado latinoamericano
y los productos manufacturados o semi-manufacturados por el
lado chino; como a los efectos negativos sufridos por algunos
sectores industriales en particular.
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Tabla 2 - Importaciones de América Latina y del Caribe

provenientes de Brasil (U$S millones)

Etiqueta de producto

TOTAL

Todos los productas

13840354

57992820

‘99

Commadities no especificadas
en otros apartados

32110

A6TT36

‘a7

Obras de arne, pleras de
coleccidn y antglledades

-7

1771

"96

Manufacturas diversas

51732

114847

‘a5

Jeguetes, jJuegos y articulos para
recren O depoOrte; tut partes y
aceatorios

18296

29920

Mug . aparatos de
alumbrado; anuncios luminasos

¥ construcclones prefabricadas

145337

469664

[ Armas, municlones, y sus partes
¥ a

6810

28437

Instrumentos musicales; sus
partes y accesorios

922

(Aparatos de relojeria y sus
partes

1690

(Aparatos de céplica, fotogratia,
medicoquirdrglcos: téonicos,
jete.

163467

470660

Barcos y demds artefactos
flotantes

&02

996

[Asranaves, wehiculos
espaclales, y sus partes

26171

B26543

Vehicubos automdviles,
tractores, velocipedos y demds
wehioulos terrastres; sus partes
¥ accesorios

2640768

11375663

Viehicubos y material para wias
fdrreas o shmilares. y sus partes;
aparatos meocanicos para vias
de comunicaciin

28096

406430

Equipamiento ebdctrico y
electrdnico, partes y accesorios

1043228

3191617

Reactores nucleares, calderas,
magquinas, aparatos y artefactos
mecdnicos; partes de estas
miquinas o aparatos

1692000

‘B3

Manufacturas diversas de
metal comidn

180671

‘82

Herramientas y dnles,
artfeulos de cuchillaria y
cublertos de mesa, de metal
comidn y sus partes

432928

‘81

Les demas metales comunes;
y Eus manufa

2004

Estafio y sus manufacturas

28191
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Cédigo de
producto  Etiqueta de producto
79 Cinc y sus manufacturas 3416 15115 __,—/’_\_
78 Plemo y sus manufacturas) 301 1524 — —/_N
Aluminio y sus //"\_,-
76 manufacturas 233128 452021 —
NI |y sus _/__/’\__’,
75 m:m.l‘atturzs 2943 32925
74 Cobre y sus manufacturas 30214 2999521 — ——/-’\/
Manufacturas de /\/—\’
73 fundicidn, hierra o acero 355629 950589 —~
72 Fundicidn, hierro y acero 528423 2259383 _/‘\/—
Perlas, pledras preclosas, /’—\/
‘71 metales: monedas 11388 40195) —
70 Vidrio y sus manufacturas 110159 231034 —~ r/N_
‘69 Productas cerdmicos 107173 281838 _//-ﬂ‘\/—
Manufacturas de pledra,
yesa fraguable, cemento,
amianto (asbesto), mica o = =
‘68 materias andlogas LEGS5 1859049 —
Plumas, plumdén y
marnufacturas; fores
artificiales; manufacturas
BT de cabelia 9 71
Paraguas, sombrifias,
quitasoles, bastones,
bastones aslento, lingas,
66 fustas, ¥ sus partes 238 177
Sombreros, demis /\/
*65 tocados, ¥ sus partes 1364 ITAT| ~
‘Calrada, poalainas, partes /__/\,/
‘64 de estos artdcules 259068 531822] ~
Otros articulos textibes
confeccionados; juegoes; \
‘63 prenderia y trapos 83741 81407
Prendas y complementos
|accescrios), de westr,
‘62 excepto los de punto 39773 Jagaq
Prendas y complementos
{acceserios), de westir, de
‘51 punta @0
‘50 Tajidos de punto 1716 40730] ~ /ﬂ/—
Telas bmpregnadas;
F artfculos técnicos de 112403 /———/
=9 mater|a textl SR —

Fuente: UN COMTRADE
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b) Inversiones

En los ultimos tres afios, China se convirtié también en
la segunda o tercera mayor fuente de inversiones extranjeras
directas en la region, respondiendo por aproximadamente el
10% de las inversiones anunciadas!® en 2010 (casi U$S 20.000
millones), de acuerdo con datos de la CEPAL'. La mayor par-
te de dicha cifra encontrd destino en Brasil (entre U$S 10.000
y 12.000 millones) y Argentina (U$S 5.000-6.000 millones),
pero en anos anteriores fueron realizadas grandes inversiones
en Peru, Colombia, Ecuador y Guyana. Tales inversiones fue-
ron, mayoritariamente, destinadas a los sectores extractivos'}
la enorme y notable excepcion es la de Brasil. Mientras que las
inversiones en Brasil en 2010 se concentraron principalmente
en energia y mineria, en 2011 y 2012 fueron anunciados mas
proyectos en el area de manufactura, tecnologia y servicios que
en el sector primario (de acuerdo con un relevamiento efectua-
do por el Consejo Empresarial Brasil-China').

El sector energético es uno de los mas procurados por
las empresas chinas, que gradualmente se convierten en players
importantes en un conjunto de subsectores. En Brasil, empresas
chinas ya participan activamente de la explotacion petrolifera

10 No existen datos oficiales confiables acerca de la entrada efectiva de IED china en Brasil.
Todos los datos expresados en informes y discusiones en los medios son estimativas a partir
de inversiones anunciadas y, cuando resulta posible, confirmadas por una o mds partes.
Para una discusion extensiva de los desafios metodoldgicos para calcular las inversiones
chinas, ver CEBC, Investimentos Chineses no Brasil, 2011.

11 CEPAL, Inversion extranjera directa en América Latina y Caribe, Documento Informativo,
2010.

12 Ver Derek Scissors, China Global Investment Tracker, Heritage Foundation. Disponible en:
http://www.heritage.org/research/projects/china-global-investment-tracker-interactive-

map

13 Consejo Empresarial Brasil-China, China-Brazil Update 5, 2012.



174 Dani K. Nedal

(y servicios relacionados) y de la distribucion de energia, y tie-
nen en vista invertir mas en energias renovables, como la eélica
y la solar. Es casi seguro afirmar que habran de diversificarse
hacia tal direccion, aunque, en términos absolutos, continuare-
mos observando concentracion de inversiones en petrdleo y gas
por dos simples razones: la estructura de la industria energéti-
ca en América Latina y sus actuales estandares de desarrollo, y
los costos de entrada y la rentabilidad de dichos sectores. Ade-
mas, la insercion en otros sectores de rapido crecimiento puede
resultar dificil en razon de obstaculos legales; por ejemplo, las
regulaciones en Argentina y Brasil que limitan el acceso a la
adquisicion de tierras por parte de empresas extranjeras'.
Criticas de tenor semejante a las efectuadas a las relacio-
nes comerciales, se hacen extensivas a las inversiones chinas.
Aunque éstas sean habitualmente bien aceptadas por paises
necesitados de inyeccion de capitales, la percepcion prevalente
en la prensa local e internacional es la de que el gobierno chi-
no pretende incluir a la region en un nuevo estandar “colonial’,
apropiandose de tierras y recursos naturales'. Se acusa a las
empresas chinas de violar sistematicamente los estandares am-
bientales y laborales. A pesar de la popularidad de dichas cri-
ticas, los patrones de inversion chinos en la region no difieren
en mucho de los seguidos por otros inversores internacionales
en lo que hace a los sectores considerados prioritarios'®. Todo
indica que las empresas chinas presentes en la regiéon tampoco
difieren mucho de sus competidoras occidentales, japonesas,

14 Latin America Energy Advisor, 06/07/2012. Disponible en: http://www.thedialogue.org/
page.cfm?pagelD=32&pubID=3018

15 Dawn Powell, China-Brazil Relations: Too Big to Fail? Apuntes, 2013, en imprenta.

16 Ver CEPAL, O Investimento Estrangeiro Direto na América Latina e Caribe, 2010. Ver
también Dani Nedal y Rodrigo Maciel, InsideBrazil 1, 2010.
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surcoreanas o incluso locales en lo referente al cumplimiento de
la legislacion'’. Ademas, los informes sugieren que gran parte
de los recursos extraidos en la regién no tienen como mercado
a la propia China, sino al mercado internacional’®. Un estudio
reciente, realizado por Theodore Moran, del Peterson Institute
for International Economics, concluye' en que las inversiones
chinas en extracciéon de minerales durante la tltima década, tu-
vieron como efecto la diversificacion, expansion y aumento de
la competitividad en dichos sectores, no generandose construc-
cién de sub-monopolios.

¢) Préstamos

En los ultimos afos, China se ha convertido en un im-
portante acreedor de los paises de la region. De acuerdo con un
estudio realizado por Kevin Gallagher, Amos Irwin y Kathe-
rine Koleski®, de la Universidad de Boston, los bancos chinos
prestaron mas de U$S 75.000 millones a paises latinoamerica-
nos desde 2005. En 2010, los préstamos totalizaban casi U$S
40.000 millones, cifra mayor que la aportada en conjunto por
el Banco Mundial, el BID y el US Ex-Im Bank. El estudio cons-
tato que los intereses de los préstamos realizados a través del

17 El mejor estudio comparativo es el de Amos Irwin y Kevin Gallagher, Chinese Investment in
Peru: A Comparative Analysis, 2012.

18 Insider delaindustria del petréleo en comunicacién privada con el autor. Si esta informacién
estuviera correcta, no se desviaria del estdndar seguido por las exportaciones de petréleo
efectuadas por compaiiias chinas con operaciones en Africa. Ver Trevor Houser, The Roots
of Chinese Oil Investment Abroad, Asia Policy, 5, 2008.

19 Theodore H. Moran, China’s Strategy to Secure Natural Resources: Risks, Dangers, and
Opportunities, 2010.

20 Kevin Gallagher, Amos Irwin e Katherine Koleski, New Banks in Town: Chinese Finance in
Latin America, Inter-American Dialogue Report, 2012.
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China Development Bank (CDB) y otros grandes bancos como
el Industrial and Construction Bank of China son, en general,
mas altos que los establecidos por las Instituciones Financieras
Internacionales (IFIs), aproximandose mas a las tasas de mer-
cado. El Ex-Im Bank chino, por otra parte, otorga préstamos
en términos concesionales. Los préstamos chinos destinados en
particular a paises con dificultades para captar financiamiento
a través de las fuentes tradicionales, no se vinculan a condi-
cionamientos politicos (como aquellos realizados por las IFIs),
pero generalmente estan ligados a requerimientos de contrata-
cién de servicios o importacion de equipamientos de empresas
chinas. Es mas, muchos de dichos contratos de crédito incluyen
al petrdleo u otros recursos naturales como repago colateral,
como en el caso del préstamo del U$S 10.000 millones firmado
por la Petrobras en 2009/2010, en el cual la empresa se obligé a
vender una determinada cantidad de petroleo a la Unipec Asia,
subsidiaria de Sinopec. Esta colateralizacion de los préstamos
via venta de commodities a precio de mercado, permite que los
bancos chinos ofrezcan condiciones mas favorables, especial-
mente a paises con ratings de crédito mas bajos. Recientemente,
el China Development Bank anuncié la creacion de una linea
de crédito en conjunto con el BID, destinada principalmente
a inversiones en infraestructura, sector en el cual la participa-
cién de empresas chinas ha aumentado drasticamente y prome-
te incrementarse ain mas en un futuro préximo. Las empresas
brasilefias pueden resultar beneficiadas o perjudicadas, depen-
diendo de los resultados de los procesos licitatorios.

Datos del Ministerio de Relaciones Exteriores de China?!
afirman que aproximadamente el 12% de su ayuda al desarrollo

21 Chinas Foreign Aid, Information Office of the State Council, Abril 2011, Beijing http://
news.xinhuanet.com/english2010/china/2011-04/21/c_13839683.htm
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se destina a la region, aunque no resulta clara la composicion
de tales recursos, ni si en ellos se incluyen los subsidios a los
préstamos referidos mas arriba.

Una de las principales consecuencias de esa creciente
presencia financiera china en la region es la dilucién de la in-
fluencia de las IFIs, de acreedores tradicionales e incluso del
propio Brasil. Con el fortalecimiento del BNDES y de grandes
empresas brasilefias (muchas con aportes del BNDES), Brasil
ha procurado ocupar los mismos espacios que China; aunque,
con menos aporte inicial y mas dificultad en razén del recelo
regional a un Brasil “imperialista’, por lo cual Brasil enfrentara
dificultades para competir contra China en el financiamiento
de proyectos.

d) Presencia fisica

El aumento de los flujos comerciales y, en particular,
financieros, ha sido acompafiado por una nueva ola migra-
toria: inmigrantes econémicos auténomos buscando opor-
tunidades de trabajo, y empleados y ejecutivos de empresas
con inversiones en la region. Esa presencia fisica ha expuesto
alos chinos a un contacto directo con las poblaciones locales
y a circunstancias inéditas como discriminacion, violencia
politica (por ejemplo, ataques de las FARC contra la petroli-
fera china Emerald Energy) y conflictos con la sociedad civil
y gobiernos locales*>. El hecho de adaptarse a marcos regu-
latorios y juridicos diferentes (tratar con sindicatos auténo-
mos, por ejemplo) se ha constituido un desafio para muchas
de tales empresas.

22 Evan Ellis, Learning the Ropes, Americas Quarterly, Fall 2012.
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e) Relaciones Politicas

Las relaciones de China con América Latina se orientan,
por sobre todo, por intereses econémicos, con una importante
excepcion: la region alberga a 12 de los 23 paises que aun recono-
cen a Taiwan. Durante las tltimas dos décadas, Taipéi y Pequin
mantuvieron disputas por el reconocimiento, ofreciendo inver-
siones, préstamos subsidiados y otros incentivos. El ejemplo mas
reciente fue el préstamo de U$S 300 millones ofrecido por la RPC
a Costa Rica en 2008. El presidente taiwanés Ma Ying-jeou, ha-
biendo asumido poco después de la decisién costarriquenia de
establecer lazos diplomaticos con China Continental, anunci6 la
suspension de la “diplomacia del ddlar” en la competencia con la
RPC como parte del esfuerzo por revitalizar las relaciones entre
las dos Chinas. Si se consiguiera sostenerla, esa politica deberia
facilitar la transicion del reconocimiento, inclusive por parte de
Paraguay, que mantiene relaciones diplomaticas con Taiwan.

f) Efectos sobre la integracion regional

Como se hizo notar anteriormente, la fuerza gravitacio-
nal ejercida por la escalada no sélo de China, sino de toda una
Asia rejuvenecida, se hace sentir en forma diferente en cada
uno de los paises de la region, y las respuestas adoptadas por
estos son dictadas en gran medida no por simples calculos eco-
némicos, sino por la composicion de las coaliciones dominan-
tes, por influencia de grupos de interés y por las ideologias de
los liderazgos politicos. Indirectamente, la influencia china en
la integracion regional se expresa a través del comercio y las
inversiones en la region, y en el modo en que esos flujos forta-
lecen o debilitan a determinados actores domésticos. De mane-
ra general, podemos observar dos tendencias predominantes:
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un impulso hacia la integracion tradicional perseguida por las
economias abiertas de la Costa del Pacifico; y la adopcion de
medidas proteccionistas y competitivas por parte de gobiernos
de izquierda y neo-populistas, para los cuales la liberalizacion
comercial se ha convertido en un anatema.

Chile, Colombia, México y Peru, por ejemplo, han busca-
do estrechar lazos econdmicos entre si y con las demas econo-
mias de la APEC (Asia-Pacific Economic Cooperation; en espaiol,
Cooperacién Econdmica de Asia y del Pacifico). Peru y Chile
son signatarios de acuerdos preferenciales con China y Japon,
y miembros, junto con México de la Trans-Pacific Strategic
Economic Partnership patrocinada por los Estados Unidos. Chile,
Colombia y Peru, todos ellos firmantes de acuerdos comerciales
con Estados Unidos, anunciaron en 2011 la fusioén de sus bolsas
de valores. Segun parece, para muchos de estos paises, la opcion
por la integracion no significa tanto una estrategia para enfren-
tarse a los desafios asiaticos, constituyendo si una forma de lock
in de reformas liberales y una via para evitar tendencias protec-
cionistas que surgen en otros lugares del hemisferio.

En forma contrastante, paises como Argentina y Brasil
han perdido el interés en proyectos tradicionales de integracion
economica, y adoptado medidas de defensa comercial en vo-
lumen récord, no solo contra China, sino también el uno con-
tra el otro. El Mercosur, que ya habia perdido su momentum
economico hacia fines de la década de 1990, ha sido escenario
de disputas comerciales entre sus miembros, en productos que
van desde automoviles y autopartes a dulces. En 2011, criadores
de porcinos argentinos amenazaron con bloquear las rutas para
impedir importaciones de Brasil. Desde 2008, ambos paises han
intentado elevar el Arancel Externo Comun del bloque, medida
rechazada por Uruguay y Paraguay.
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Los mapas reproducidos en la Figura 1 expresan tres indi-
cadores significativos: participacion del comercio en el PBI, par-
ticipacion en acuerdos regionales y adopcion de medidas pro-
teccionistas desde 2008. Observandolos en forma individual, no
es posible llegar a conclusion alguna; pero la convergencia de las
tres tendencias ilustra claramente las dinamicas aqui descriptas.

g) Reacciones norteamericanas

Las incursiones chinas en América Latina han hecho so-
nar las alarmas en Washington. Think tanks como el Inter-Ame-
rican Dialogue, el Wilson Center, el Council of the Americas
y el Center for Hemispheric and Defense Studies (institucion
afiliada al Departamento de Defensa) tienen programas dedi-
cados a estudiar lo que muchos entienden como “relaciones
triangulares” entre China, América Latina y Estados Unidos.
El mecanismo de Didlogo Estratégico entre China y Estados
Unidos posee un “sub-dialogo” dedicado a discutir cuestiones
referentes a América Latina.

Con sensatez, las autoridades chinas han tomado precau-
ciones para reducir el resquemor norteamericano, enfatizando
los aspectos econdémicos de la relacién y minimizando a la vez
los politicos y, particularmente, los militares. Las visitas de ofi-
ciales de alto rango del Ejército de Liberacién Popular a la re-
gion, que atraen especialmente la a atencion de Washington, se
orientan en gran medida al establecimiento de lazos comercia-
les en el area de defensa. Tales vinculos son menos relevantes
para los Estados Unidos, que no compiten en los mismos mer-
cados que China, que para Brasil; quien si apunta a expandir
sus exportaciones en el sector, especialmente en la region.
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Figura 1 - Mapas de comercio, acuerdos regionales y

medidas proteccionistas
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h) Reacciones domésticas brasilefias

No corresponde relatar aqui la historia de las relaciones
Brasil-China, pero si cabe hacer notar que las percepciones bra-
silefias sobre China son diversas y, en su mayoria, negativas;
contradiciendo lo que sugiere la designacién de “alianza estra-
tégica” otorgada por Jiang Zemin hace casi dos décadas. Ello se
refleja en dos dimensiones: el andamiaje institucional dedicado
a las relaciones bilaterales y la opinién publica.

Mientras muchos consideran al afio 2004, signado por el
intercambio de visitas presidenciales acompanadas de nutridas
delegaciones comerciales y la creacion de mecanismos de didlo-
go, como un marco fundador de las relaciones contemporaneas
entre Brasil y China, lo que se observa es que las iniciativas por
entonces iniciadas no se fortalecieron. La Comisién Sino-Bra-
silenia de Alto Nivel, presidida por el entonces vicepresidente
José Alencar y por la vice-premier Wu Yi (liderada en la ac-
tualidad por Michael Temer y Wang Qishan), tuvo en sus ocho
afios tantas reuniones canceladas como realizadas. La segunda
ctpula de la COSBAN (Comision Sino-Brasilefia de Alto Ni-
vel de Concertacion y Cooperacién), agendada para 2009, fue
cancelada a ultima hora por el gobierno brasilefio, provocando
la furia de su contraparte china, que habia preparado la mayor
delegacion jamas enviada a Brasil (10 miembros del Consejo de
Estado y 62 empresarios) y del sector privado brasilefio.

El Memorando de Entendimiento en el cual Brasil pro-
metia reconocer a China como economia de mercado fue ob-
jeto de criticas en los medios por parte de grupos de interés de
los mas diversos sectores (calzados, maquinarias, juguetes, tex-
tiles, entre otros), y hasta incluso por voces autorizadas dentro
del Ministerio de Relaciones Exteriores. Como consecuencia de
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esto (y del hecho de que China retir6 su apoyo a la candidatura
brasilefia por un asiento permanente en el Consejo de Seguri-
dad), el memorando jamas fue implementado, y China conti-
nuda siendo tratada como economia de no-mercado en la legis-
laciéon comercial brasilefia. La expectativa creada en la época
(por fallas en la comunicacién) al respecto de que China habria
de invertir en sectores considerados prioritarios por el gobierno
brasilefio nunca se hizo concreta, generando mas desilusiones
y criticas por parte de lobbies industriales (FIESP) y 6rganos
gubernamentales (Presidencia, MDIC, MRE). En 2010, cuando
las inversiones comenzaron a efectuarse, su concentracion ini-
cial en recursos naturales generd aprehensiones y criticas vio-
lentas por parte de los mismos actores y de muchos otros.

Sin interés por los temas de la agenda bilateral y desilusio-
nado con la pérdida del apoyo chino a los planes brasilefios de re-
forma del Consejo de Seguridad, el Canciller Celso Amorim dio
poca atencion a China, hecho reflejado en las dificultades sufridas
por las representaciones diplomaticas en Pequin y Shanghai en el
periodo® y en la virtual inexistencia de personal especializado en
el Ministerio. La promocion del Embajador Anténio Patriota a Se-
cretario General y, casi inmediatamente, a Ministro de Relaciones
Exteriores, ofreci6 nuevas ideas e iniciativas en dicha area, aunque
existe atin un enorme déficit que amerita resolucion.

Dicho déficit también expresa presencia en otros niveles
de la sociedad brasilefia. Son pocos los especialistas en China
dentro del marco académico, capacitados para ofrecer cursos
sobre historia, derecho, economia u otros tépicos, y el estudio
del mandarin apenas comenzo a popularizarse en los ultimos

23 Entre otras, las dificultades mencionadas por integrantes de las representaciones, incluyen
carencia de personal para atender las demandas funcionales y falta de atencion y apoyo por
parte del MRE.
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tres anos. Como resultado, el nimero de profesionales capaci-
tados en los sectores publico y privado es irrisorio. Esto limita
directamente la capacidad brasilefia de comprender los cambios
profundos que tienen lugar en China y su creciente integraciéon
con el resto del mundo, a la vez que limita atin mas gravemente
su capacidad de reaccionar ante los desafios y oportunidades
que tales procesos ofrecen.

El conocimiento chino acerca de Brasil es igualmente de-
ficitario. A pesar de contar con un impresionante numero de
latinoamericanistas, China posee pocos “brasilianistas”, y el co-
nocimiento sobre el pais en el marco de su sociedad es mini-
mo. Un estudio publicado en 2008 por el Instituto de Estudios
Latinoamericanos (ILAS), de la Academia China de Ciencias
Sociales (CASS), concluy6 en que el interés de los empresarios
en América Latina es considerable, aunque insuficientemente
informado. Brasil es observado como importante aliado y fuen-
te de bienes cruciales para el crecimiento chino, pero poco se
sabe sobre su historia, cultura y economia.

Otro factor que diferencia a Brasil de otros paises, incluso
de la propia América Latina, en su relacion con China, es la au-
sencia de una comunidad china movilizada e influyente. A pe-
sar de albergar una inmigracion china relativamente numerosa
(aproximadamente 200.000 individuos), la misma se concentra
casi exclusivamente en el Estado de San Pablo, y se divide entre
chinos de Hong Kong, Taiwan y RPC, asimilada en gran parte a
otros grupos de inmigrantes y a la poblacién en general; y, con-
secuentemente, desarticulada politica o econéomicamente. La
falta de coordinacion se ilustra a través de la existencia de mas
de 30 camaras de comercio Brasil-China lideradas por chinos
étnicos que compiten vigorosamente entre si. Otro resultado de
la asimilacién china en Brasil es positivo: como inmigrantes, no
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han sufrido el mismo tipo de persecucién y discriminacion que
sus connacionales en otros paises de América Latina**. Como
se menciond anteriormente, un nuevo flujo migratorio chino,
constituido en gran parte por trabajadores temporarios que no
se incorporan a la sociedad, comienza a cambiar esa figura. Ais-
lados en complejos habitacionales u hoteles, tales inmigrantes
no aprenden la lengua local y apenas se los identifica con sus
compaiias y con el gobierno. Contrariamente a los participan-
tes de las olas migratorias previas, la presencia de estos ciudada-
nos chinos comienza a levantar sospechas —de participacion en
actividades ilegales- y a generar tensiones sociales, en razén del
resquemor de competencia por vacantes laborales que requie-
ren de mayor calificacion®.

Otro elemento inexistente en el ambito politico brasilefio
es el de un Jobby pro-China. El consejo Empresarial Brasil-China
(CEBC), creado por iniciativa de la, por entonces, Vale do Rio
Doce con el beneplacito del presidente Lula, congrega a grandes
empresas como Suzano, Sadia, Embraco y Embraer. Durante los
seis primeros afos de su existencia, el CEBC se constituy?6 en la
principal voz a favor del desarrollo de lazos comerciales mas es-
trechos, mejor coordinacion entre gobierno y sector privado y
en contra del preconcepto y la adopcién de medidas proteccio-
nistas innecesarias. Las medidas proteccionistas eran impulsa-
das por grupos de intereses sectoriales —textiles (ABIT), juguetes
(ABRINQ), maquinarias (ABIMAQ), calzados (ABICALCADOS)
-y grandes complejos industriales regionales, como la Federa-
ciéon de las Industrias del Estado de San Pablo. Estos grupos y sus

24 Ver Adrian Hearn y Luis Manriquez (eds.) China and Latin America: Tracing the Trajectory
(Lynner Rienner, 2011), especialmente los capitulos 8 y 11.

25 Para una explicacion del fendmeno, ver Mayda, Anna Marie. 2006. Who is Against
Immigration? A Cross-Country Investigation of Individual Attitudes toward Immigrants. The
Review of Economics and Statistics 88 (3):510-530.
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voces asociadas en la prensa, en el ambito académico y en think
tanks lideraban y contintan liderando la campana contra China,
incidiendo tanto en la opinién publica como en las politicas co-
merciales. El discurso dominante utilizado por estos actores es el
de una China que invade a Brasil con bienes cuya competitividad
no derivaria de ventajas comparativas tradicionales como abun-
dancia de mano de obra y capital, sino de trabajo esclavo, pirate-
ria, bajos estandares de calidad, evasion fiscal y subfacturacion y,
por supuesto, dumping sistematico.

Contando con el apoyo de grandes empresas y de actores
pertenecientes a organismos gubernamentales (por ejemplo, al
Ministerio de Desarrollo, Industria y Comercio Exterior y al Mi-
nisterio de Agricultura, Pecuaria y Abastecimiento), el CEBC
tenia en ese periodo como una de sus misiones primordiales,
equilibrar tales presiones negativas y proponer agendas positivas,
como la diversificacion de exportaciones y la atraccion de inver-
siones. En 2008, el CEBC publico, en colaboracién con el MDIC
y la Confederacién Nacional de Industrias, la Agenda China; que
proponia una agenda de promocion comercial para aumentar las
exportaciones de bienes de mayor valor agregado hacia China en
productos en los cuales Brasil posee ventajas comparativas. La
Agenda, bien recibida por actores pertenecientes al gobierno y al
sector privado, jamads se puso en practica.

En 2010, luego de cambios en su liderazgo, el CEBC ver-
balizé menos su oposicion a dichos grupos, y se mostré menos
dispuesto a confrontar las decisiones del gobierno. De hecho,
desde entonces, el CEBC comenzé a adoptar posiciones mas
cercanas a las de la FIESP y otros grupos de interés. En el mis-
mo afio, cuando las primeras grandes inversiones chinas en pe-
troleo y extraccion mineral fueron anunciadas, la institucion
opto por posicionarse en contra de la libre entrada de capitales
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chinos en Brasil, especialmente en sectores de recursos naturales,
opinién compartida publicamente por figuras como Benjamin
Steinbruch, de la FIESP (y de la CSN) y Delfim Netto.

Aun durante 2010, el Congreso aprob6 una ley que im-
ponia nuevas restricciones a la adquisicion de tierras por parte
de extranjeros, en parte motivada en el recelo al respecto de
los intereses chinos, y comenzaron a circular rumores sobre
la creacion de una nueva ley de extraccion de minerales, con
similares objetivos. Inclusive la propia entrada de inversiones
en manufacturas, curiosamente, se ha enfrentado a criticas. En
2011, empresas chinas de automoviles (JAC y Chery, en parti-
cular), que habian comenzado a importar unidades, conquis-
tando una porcion relativamente pequefia del mercado nacio-
nal, y anunciado planes de inversién en montaje y produccion,
se convirtieron en blanco de ataques de los rivales locales (y
multinacionales), lobbies industriales mencionados mas arriba
y sindicatos. El resultado fue el anuncio del aumento del IPI en
un 30% para automdviles con menor proporcion de contenido
local, la caida de planes de inversiones ya anunciados y la ree-
valuacion de las percepciones de riesgo politico y regulatorio
brasilefio por parte de las empresas chinas.

Conclusiones

A partir del breve analisis precedente, podemos destacar
tres implicancias de la creciente presencia china en América La-
tina para Brasil.

1. China ha contribuido al crecimiento econémico de di-
versos paises de la region como fuente de demanda y re-
cursos financieros, en especial frente a la crisis financie-
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ra global y al estancamiento de los aliados tradicionales
de la region, habiendo resultado Brasil uno de los prin-
cipales beneficiarios. Las reacciones negativas locales a
esa presencia china ofrecen lecciones a Brasil acerca del
peligro de la sobreexposicion a ciertos riesgos politicos
asociados a inversiones en sectores extractivos®.

2. Por otro lado, al establecerse como aliado econémico,
acreedor y proveedor sin condicionamientos politicos,
China llena uno de los vacios en la regién que Brasil se
ocupaba de explotar. Es cierto que existe espacio sufi-
ciente en la region para ambos, pero la competencia por
proyectos especificos, esencialmente en aquellos ligados
alos sectores energéticos, extractivos y de construccion,
s6lo pueden crecer en el futuro. La influencia que Brasil
intenta conseguir por ser un acreedor y proveedor al-
ternativo a paises enfrentados a las fuentes tradicionales
debe minimizarse en forma considerable.

3. Elascenso de China (asi como del resto de Asia) acenttia
las divisiones internas en la region, derivadas de estructu-
ras politicas y econdmicas domésticas que favorecen, en
partes de la region, una mayor liberalizacién e integracién
Y, en otras, mayor proteccionismo. Esto dificulta el plan
brasilefio de promover un nuevo estandar de integracion
regional alimentado por ideas desarrollistas y, en cierta
medida, orientado a maximizar la influencia brasilefia. Por
otra parte, existe sobreexposicion de los intereses brasile-
nos y chinos, en la medida en que el capital chino comien-
za a contribuir al desarrollo de la infraestructura regional.

26 Las empresas brasilefias con operaciones en la region no desconocen tales riesgos —véanse
las protestas enfrentadas por la Vale en Pert en 2011-, sin embargo, aprender de los errores
de los otros es un lujo que no debe despreciarse.



Capitulo VI

Asegurando las fronteras: el “primer
enfoque suramericano” de Brasil hacia el

Crimen Organizado Transnacional’

Robert Muggah

Brasil se encuentra en una encrucijada en la lucha contra
el crimen organizado transnacional. Por un lado, Brasil
esta reclamando una mayor participacion en la agenda de
paz y seguridad internacional y buscando prioridades en
el exterior. De hecho, el cambio relativo en la dominan-
cia de Estados Unidos y las nuevas relaciones comerciales
expansivas con Asia estan ofreciéndole interesantes po-

Debe otorgarse particular crédito a Gustavo Diniz, investigador asociado en el Instituto
Igarapé, por efectuar una extensa revision de la literatura. Los agradecimientos son
extensivos también a Bernardo Sorj, James Cockayne, Jean Daudelin, Steve Dudley, Misha
Glenny, Monica Herz, Sam Logan y Gustavo de Sénéchal por sus excelentes, y en algunos
casos exhaustivos comentarios a los bocetos iniciales. Este paper fue redactado para el
proyecto “El impacto en la Integracién y Gobernanza Regional de la Politica de Brasil’,
patrocinado por la Fundacion iFHC y el Centro Edelstein.
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sibilidades de poder blando (soft power). Por otra parte,
Brasil estd adoptando una estrategia para tratar de temas
como narcotrafico, contrabando de armas, lavado de di-
nero y delitos informaticos que podria describirse como
el “primer enfoque suramericano” de Brasil hacia el cri-
men organizado transnacional que consiste en invertir en
instituciones subregionales y acuerdos individuales, bila-
terales y trilaterales con paises vecinos. Un enfoque mas
localizado esta contribuyendo a la consolidacion de las
instituciones estatales brasilefias en las zonas del interior.
;Pero qué direccion tomard Brasil en la proxima década?
Este articulo considera las amenazas del crimen organiza-
do en América Latina y Brasil, en particular. Ofrece una
vision somera de su alcance y escala en América Latina
y mas especificamente en Brasil. Mds importante aun, el
articulo examina criticamente la legislacion y las respues-
tas institucionales de Brasil - tanto a nivel regional como
nacional -, y considera posibles posturas en seguridad en
el futuro.

Introduccion

La amenaza del crimen organizado transnacional es mas
sencilla de describir que de definir. No resulta sorprendente la
abundancia de ominosas referencias a su expansion y alcance a
lolargo yalo ancho de Latinoamérica. Moisés Naim ha llamado
la atencion respecto de los métodos utilizados por los contra-
bandistas y traficantes para apropiarse de la economia global;
mientras tanto, Misha Glenny ha estudiado el modo en el que
los grupos criminales licencian incesantemente a las llamadas
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McMafias®. La alarma global estd impulsando y apresurando
acciones locales, incluyéndose aqui una serie de compromisos
multilaterales y bilaterales, a efectos de “combatir” la amenaza
del crimen organizado. Ningun pais de Latinoamérica, ni si-
quiera el estado mas poblado y de mayor importancia econé-
mica de la region, permanece inmune. Por su parte, el gobierno
brasilefio presta mucha atencién a las amenazas asociadas al
crimen organizado —en particular al trafico de drogas, contra-
bando de armas, lavado de dinero y delitos informaticos. Pero
la estrategia brasilefia para contener la amenaza es diferente del
de sus vecinos. Este articulo presenta una revisién somera de
la distribucién del crimen organizado en Latinoamérica y las
respuestas especificas brasilefias. Considera la evolucion y ex-
pansion del compromiso brasilefio —particularmente en lo que
respecta a intervenciones apoyadas por la Policia Federal y las
Fuerzas Armadas-, y, de un modo mas general, panoramas fu-
turos de politica de seguridad.

El articulo evalua si Brasil estda asumiendo un rol de
liderazgo a la hora de enfrentarse a los criminales organizados.
Encuentra que, a la vez que Brasil parece estar incrementando
su presencia en conflictos de paz y seguridad internacional de
mayor relevancia, afirma, en contrapartida, un fuerte enfoque
regionalista cuando actua cerca del propio territorio. Las aspi-
raciones nacionales a un asiento permanente en el Consejo de
Seguridad de las Naciones Unidas y su creciente agenda de preser-
vacion de la paz e inversiones en desarrollo desde el Caribe hasta
Africa son extensamente reconocidas’. Algunos paises latinoa-
mericanos elevan su queja acerca de las aspiraciones aparente-

2 Ver Naim (2005) y Glenny (2009). Ver también Garzén (2008).

3 Ver Leahy (2011) y Daudelin y Burges (2010).
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mente hegemonicas y de la veloz expansion del intercambio co-
mercial con China por parte de Brasil, cuestionando su compro-
miso regional®. El articulo llega a la conclusion de que mientras
Brasil se apega activamente a un enfoque global para conflictos
de paz y seguridad, adopta en simultaneo una respuesta distinti-
va a nivel subregional y bilateral respecto al crimen organizado
transnacional. También se cuestiona si Brasil ha asumido un rol
acorde a sus sdlidas capacidades y su responsabilidad.

Brasil se encuentra en una encrucijada a la hora de pre-
venir y contener al crimen organizado transnacional. Por un
lado, esta reclamando una mayor participacion en la agenda de
paz y seguridad internacional y buscando prioridades en el ex-
terior®. El cambio relativo en la dominancia de Estados Unidos
y las nuevas relaciones comerciales expansivas con Asia estan
ofreciéndole interesantes posibilidades de poder blando (soft
power). Por otra parte, Brasil esta adoptando una estrategia que
podria describirse como el “primer enfoque suramericano” del
pais hacia el crimen organizado transnacional que consiste en
invertir en instituciones subregionales y acuerdos individuales,
bilaterales y trilaterales con paises vecinos. Un enfoque mas lo-
calizado esta contribuyendo a la consolidacion de las institu-
ciones estatales brasilenias en las zonas del interior. ;Pero qué
direccion tomara Brasil en la proxima década? Para ayudar a
considerar correctamente algunos posibles escenarios, el arti-
culo se desarrolla en cuatro partes. La primera busca definir la
amenaza del crimen organizado, explorando su real significado
en la practica. La segunda seccién evalta su alcance y escalada
en Latinoamérica y, mas especificamente, en Brasil. La tercera

4 Ver Oliveira (2010).

5 Ver, por ejemplo, Hamman y Muggah (2012) y Muggah y Szabo (2009).
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seccion busca revisar la legislacion y la respuesta institucional
en Brasil —tanto a nivel regional como nacional-. La seccién
final cierra con el tratamiento de futuras posturas en seguridad.
El articulo no apunta a considerar exhaustivamente el tema,
sino a trazar una vision panoramica del mismo.

Definiendo la amenaza del crimen organizado en
Latinoamérica

El crimen organizado transnacional en Latinoamérica
evoca las tipicas imagenes de los amenazantes carteles de la
droga, violentas “maras” y “pandillas”, malvados contrabandis-
tas de armas, sombrias redes de hackers y traficantes de muje-
res y nifios, entre otras. A pesar de la ampliamente difundida
preocupacion por el crimen organizado en Norteamérica, Cen-
troamérica y Sudamérica, existe una sorprendente falta de cla-
ridad sobre lo que es y, consecuentemente, sobre como enfren-
tarlo de la mejor manera. Muchas declaraciones unilaterales y
regionales han aparecido en toda Latinoamérica, prometiendo
comenzar una guerra contra los propulsores del crimen organi-
zado. El gobierno de Estados Unidos y sus Fuerzas Armadas, y
particularmente el Comando Sur, han sefialado al desmantela-
miento del crimen organizado -y en especial del trafico de dro-
gas en Centroamérica— como una preocupacion prioritaria en
el hemisferio®. Canada también ha incrementado su atencién a
la region, aunque de modo fragmentario’. Aun exceptuando a
los carteles de Colombia y México, existe sorprendentemente

6 La lucha contra el crimen transnacional ahora forma parte oficialmente de la Estrategia
de Seguridad de Estados Unidos. Ver Heymann (2012) y http://www.southcom.mil/
ourmissions/Pages/Countering%20Transnational%200rganized%20Crime.aspx.

7 Ver Muggah y Welsh (2012).
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un escaso tratamiento acerca de quiénes son precisamente es-
tos actores del crimen organizado, de déonde vienen, cdmo es-
tan interconectados, de qué manera financian sus actividades,
o qué sirve y qué no para combatirlos. De hecho, el Concejo de
Relaciones Exteriores (2012) recientemente contabilizé mas de
cincuenta actividades cubiertas bajo el manto del crimen orga-
nizado transnacional. Brasil no es la excepcion a la regla —ofre-
ciendo una retdrica consistente, aunque confusas y frecuente-
mente contradictorias definiciones sobre qué esta presente (y
qué no lo esta) en el contexto regional o en el doméstico-.

Tras la expresion “crimen organizado” se esconde una
compleja variedad de redes, entidades, intereses, actividades,
canales, y resultados. Los criminales organizados toman una
amplia variedad de formas y tamafos, operan en multiples ni-
veles de escala, y se adaptan y actualizan en el tiempo, alcan-
zando multiples mercados. En parte es por tal razén que los
esfuerzos para generar un consenso sobre lo que el concepto in-
cluye, normalmente falla —un académico ha identificado mas de
150 definiciones distintas®-. En vez de contribuir a una estra-
tegia integral contra el crimen organizado con respuestas tac-
ticas para cada uno de sus hilos, etiquetas simplistas dan lugar
a frecuentes y homogéneas respuestas severas. Existen algunos
incentivos para mantener el término sin definicién y opaco -de
hecho, una definicion flexible permite una util derivacién de
fondos hacia instituciones militares, policiales, de inteligencia
y aduaneras. Pero hay también inconvenientes por la falta de
claridad. Por ejemplo, puede confundir y frustrar la accién co-
lectiva. También puede generar respuestas desproporcionadas a
lo que comparativamente serian problemas menores y resultar
enfrentandose a los cuadros menores del crimen organizado,

8  Ver http://www.organized-crime.de/OCDEF1.htm.
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quitando el foco de los grandes players y combatiendo a entida-
des marginales o periféricas.

Dejando de lado diferencias semanticas, las Naciones
Unidas estiman que el crimen organizado internacional le cuesta
a la economia global un 3.6% del PBI mundial. Y basdndose en
sus soportes convencionales —trafico de drogas, contrabando de
armas, lavado de dinero, trata de personas—, son los nuevos as-
pirantes al trono. Esto se ve cada vez mas habitualmente en el ci-
berespacio, en la medida en que el viejo modelo criminal genera
su espacio online. Existe una creciente preocupacion global y en
Latinoameérica, en razén de que los actores del crimen organiza-
do se estan expandiendo por Internet usandola para amenazar y
extorsionar, reclutar nuevos miembros, traficar mercancias ile-
gales, distribuir pornografia infantil y direccionar transacciones
de lavado de dinero. También hay una ascendente inquietud ante
las amenazas presentadas por la ciberguerra y el ciberterrorismo
a gran escala’. Pero, sorprendentemente, hay muy poca informa-
cién empirica sobre el enfoque o escala del cibercrimen, y me-
nos aun sobre las nuevas modalidades y vectores ofrecidos por
el ciberespacio para aprovecharse de las economias nacionales.
Apenas existen formas incipientes de cooperacion entre paises de
la region y una modesta evidencia de coordinacion practica para
definir respuestas estratégicas en su extension'’.

Evaluando la amenaza del crimen organizado en
Brasil

Tratandose de la mayor economia de Latinoamérica, no
sorprende que Brasil exhiba una significativa presencia del cri-

9  Ver Bumiller y Shanker (2012).

10 Ver Diniz y Muggah (2012).
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men organizado, tanto online como convencional. Claramente,
es reconocido que Brasil tiene una economia paralela o clan-
destina de aproximadamente U$S 350.000 millones en 2012, el
equivalente a casi el 17% del PBI del pais''. Esto representa un
incremento en términos monetarios respecto a aflos anteriores,
aunque, proporcionalmente, inferior respecto al PBI total na-
cional, lo cual se atribuye al sostenido crecimiento econémico.
El porcentaje especifico de esta economia paralela que se vuelca
estrictamente al crimen organizado no esta del todo clara y las
estimativas, en el mejor de los casos, son meras apreciaciones'.
Una mirada casual a las calles de Recife, Rio de Janeiro o San
Pablo, evidencia el crecimiento de apuestas callejeras (jogo do
bicho), secuestros y pedidos de rescate'’, presencia de puntos
de venta minorista de drogas (bocas de fumo), milicias y pandi-
llas de drogas en las favelas, y grandes esquemas de extorsion,
lavado de dinero y corrupcion'. Por el contrario, a lo largo de
las fronteras de sus diez vecinos y ciudades costeras de inter-
cambio, el crimen organizado se manifiesta de formas mas evi-
dentes, como el narcotrafico, el trifico de armas, contrabando
incluyendo cigarrillos, software, vehiculos usados, madera sin
certificar y extraccion de minerales.

11 LaFGV reporta que la economia informal fue de R$696.700 millones en 2012 y el 16.8% del
PBI total del pais.

12 Ver  http://www.infomoney.com.br/negocios/noticia/2486023/economia-informal-brasi-
leira-registra-queda-informa-ibre-fgv y http://www.etco.org.br/noticias/economia-sub-
terranea-cai-a-168-do-pib/.

13 Deacuerdo a agentes de seguros, Latinoamérica incluye a los tres paises con mas secuestros
desde los 90, los cuales son: Colombia, México y Brasil. Ver http://www.insurecast.com/
html/kidnapransom_insurance.asp y también http://news.bbc.co.uk/2/hi/programmes/
this_world/4898554.stm para discusion de la participacion brasilefa.

14 Es importante enfatizar que la economia informal también incluye actividades que no
estan estrictamente vinculadas con el crimen organizado, como el trabajo doméstico,
construccion, y una amplia gama de servicios.
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Aungque existe incertidumbre sobre su magnitud, hay una
percepcion general entre los especialistas brasilefios en segu-
ridad acerca de que el crimen organizado ha aumentado en
alcance y escala a lo largo de la dltima década. Los expertos
tienden a estar de acuerdo en que este crecimiento se debe a
la persistencia y expansion del comercio de drogas, abarcando
su produccion en Bolivia, Colombia y Peru, la ampliacién de
rutas de transito para incluir a la mayoria de los paises costeros
en Centroamérica, Sudamérica y el Caribe (asi como también
Africa occidental), y la persistente demanda desde Norteaméri-
ca, Europa occidental y, de hecho, de los consumidores brasile-
fos". El aumento de carteles fragmentados y de nivel interme-
dio, primero en Colombia y luego en México, asi como también
la mudanza de organizaciones de trafico a paises como Bolivia,
Ecuador y Venezuela, ha dado lugar a un efecto de contagio a
lo largo de Latinoamérica, incluyendo a Brasil, considerado el
segundo mayor consumidor de cocaina del planeta’s.

Dadas la dimensiones transnacionales del comercio de
drogas, los grupos criminales brasilefios -incluyendo al Co-
mando Vermelho, Amigos dos Amigos, Terceiro Comando Puro
y Primeiro Comando da Capital-, a pesar de enfocarse en parti-
cular en el ambito doméstico, supuestamente también estarian
involucrados en el trafico internacional de estas sustancias. Por
ejemplo, existe evidencia anecddtica de traficantes de drogas apa-
rentemente locales (como Fernandinho Beira-Mar y Leonardo

15 Ver, por ejemplo, O Globo (2012a).

16 Brasil secunda a Estados Unidos y México en consumo de cocaina. De acuerdo a la
Organizaciéon Mundial de Aduanas, entre 2005y 2009 el nimero de cargamentos capturados
en Europa, que habian atravesado el territorio Brasileno, aument6 de 25 a 260. Ver Azzi,
(2010) y http://oglobo.globo.com/pais/brasil-0-segundo-maior-mercado-consumidor-de-
cocaina-diz-unifesp-6004119. Brasil también tiene una industria quimica bien desarrollada
pero ejerce un control limitado sobre el destino final de sus productos, incluyendo aquellos
derivados de los solventes para la producciéon de drogas (comprendiendo drogas sintéticas).
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Mendonga) uniéndose al llamado Suri-cartel —establecido en
Surinam- y traficando armas y municiones a las Fuerzas Ar-
madas Revolucionarias de Colombia (FARC), y drogas a los
mercados occidentales. Fue en respuesta al Suri-cartel que
Brasil participé con Colombia y Estados Unidos en la que po-
dria haber sido la primera policia de investigacién multinacio-
nal, hace mas de una década’’. Adn asi, el consenso es que las
organizaciones brasileras de trafico —ya sean de drogas, armas
o0 personas- ejercen menos influencia fuera de las fronteras del
pais cuando se las compara con carteles de otros paises como
Colombia y México'®.

La experiencia de Brasil en la disrupcién del contraban-
do de drogas es analoga a la de otros paises de Centroamérica
y Sudamérica. Especificamente, Brasil ha financiado un incre-
mento en los esfuerzos de erradicacion, interdicciones y deco-
misos desde Bolivia, Colombia y Perdt, sin final a la vista. De
acuerdo con algunas estimaciones, mas de la mitad del total de
cocaina consumida en Brasil es traficada desde Bolivia, de la
cual casi dos tercios son cultivados en Peru”. Al igual que con
otros estados vecinos, se obtienen resultados dispares en térmi-
nos de disolucion de organizaciones de crimen organizado, ya
que se enfoca mas en apuntarle a los sintomas que a los propios
grupos. La Oficina de Drogas y Crimen de las Naciones Unidas
(UNODC), por ejemplo, report6 que las autoridades brasilefas
interceptaron 14 toneladas de cocaina en 2006 y 27 toneladas
en 2010, aproximadamente el 3% del comercio mundial esti-

17 Brasil es descripto como un participante renuente en la investigacion. De hecho, la DEA
instalé una célula sin avisar a la Policia Federal. Percepcion de Sam Logan, octubre de 2012.

18 Ver, por ejemplo, http://www.istoe.com.br/reportagens/170188 TRAFICO+DE+PESSOAS.

19 Ver http://www.coha.org/brazilian-intervention-in-regional-war-on-drugs-at-stake/.
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mado. La Policia Federal brasilefia también estd incrementando
incautaciones de marihuana, drogas sintéticas y otros tipos de
narcoticos®. A pesar del crecimiento de tales operaciones, ello
no se traduce en una reduccion del consumo ni en una caida de
la violencia en la naciéon®'.

También se reconoce que el trafico ilegal de armas es una
consecuencia, mas que la clave, del trafico de narcéticos. Brasil
exhibe la mayor tasa de homicidios violentos en el mundo y
una estadistica de muertes por arma de fuego que triplica el
promedio global®. Si bien se cree que hay unos 17 millones de
armas de fuego en circulacién en el pais, el comercio ilegal es
supuestamente escaso, motivado mas por los requerimientos de
proteccion (violenta) de mercados y rutas de distribucion, que
por coleccionistas privados o tiradores deportivos. Del total
mencionado, aproximadamente 5.4 millones de armas de fuego
estan licenciadas a ciudadanos, 2,2 millones estan en manos de
los militares, policias y oficiales de aduana, y 9,5 millones bajo
tenencia ilegal®. Pero la mayoria de estas armas son producidas
en Brasil por el punado de fabricas locales de armas. De hecho,
la gran mayoria de los 35.000 homicidios anuales en Brasil son
cometidos, no con armas de fabricacién extranjera, sino con
pistolas y armas de mano adquiridas ilegalmente en Brasil.

20 La Policia Federal Brasilena (DPF) esta entre las 10 primeras en el mundo, y captura entre
8 y 9 toneladas de cocaina por ano, récord en el continente. En cuanto a la marihuana,
captura unas 40 toneladas. De drogas sintéticas, como LSD o éxtasis, casi 2 toneladas son
capturadas cada ano. Los expertos aseguran que, sin embargo, las capturas representan solo
el 10 o 12% del total del trafico” Ver http://www2.uol.com.br/historiaviva/reportagens/
empresarios_do_submundo_5.html

21 Vale la pena mencionar, sin embargo, considerables reducciones de violencia en algunas de
las ciudades mas grandes de Brasil, incluyendo a San Pablo y Rio de Janeiro.

22 Ver Waiselfisz (2012).

23 Ver Dreyfus et al (2010).
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Brasil es el cuarto mayor productor de armas de fuego y
municiones en el mundo y ejerce, comparativamente, un débil
régimen de control sobre sus propios productos. Es, después
de Estados Unidos, el fabricante mas grande de armas civiles
en el hemisferio occidental, con exportaciones de mas de U$S
300 millones (aunque esto representa menos del 0,1% de su PBI
anual)®*. Con apoyo gubernamental, las firmas brasilefias han
expandido y diversificado sus exportaciones de armas y mu-
niciones, no so6lo a Estados Unidos, sino también a Argentina,
Colombia, México y otros paises de Africa, Medio Oriente, Su-
deste de Asia y Europa occidental”. La produccién nacional esta
dominada por tres firmas con complejas estructuras de propie-
dad y fuerte apoyo lobbista y financiero®, siendo ellas CBC,
Taurus e IMBEL, esta tltima administrada por el Ministerio de
Defensa”. Y si bien no hay reportes de infracciones a las re-
glas, Brasil estd en el puesto 42 sobre 52 paises en términos de
transparencia en las importaciones y exportaciones de armas?.

24 Ver Google y el aplicativo de Igarapé en http://googleblog.blogspot.ca/2012/08/a-new-way-
to-visualize-global-arms-trade.html. Segtin la Asociacién Brasilefia de las Industrias de
Defensa y Seguridad (ABIMDE) el sector negocia por R$ 2.700 millones anuales (U$S 1.350
millones), R$1.000 millones provienen de exportaciones. El sector emplea 25.000 personas
y genera 100.000 puestos de trabajo indirecto.

25 Ver  http://apublica.org/2012/01/empresas-de-armas-miram-Africa-asia-para-ampliar-
exportacoes/

26 Vale mencionar que PROGEREN es una iniciativa del BNDES. Ver http://apublica.
org/2012/01/bancada-da-bala/ para una revisién del lobby. También, notar que R$ 4
millones (U$S 2 millones) fueron aprobados en 2005 como préstamo a Taurus Maquinas-
Ferramentas Ltd. Fue asumido como parte del Programa de Apoio ao Fortalecimento da
Capacidade de Geragdo de Emprego e Renda (PROGEREN) y pensado para aumentar
la oferta de empleo en 75% (150 nuevos puestos) e incrementar la facturaciéon bruta
de la compania en 44.4%. Ver http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/bndes/bndes_pt/
Institucional/Sala_de_Imprensa/Noticias/2005/20050307_not040_05.html.

27 Otras empresas de mediano tamafo son E. R. Ambantino o Boito.

28 Ver SAS (2012) at http://www.smallarmssurvey.org/fileadmin/docs/A-Yearbook/2012/
eng/Small-Arms-Survey-2012-Chapter-9-summary-EN.pdf .
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Mientras tanto, en el frente doméstico, el Estatuto Nacional de
Desarme de 2003 corre peligro y es inequitativamente aplicado,
con frecuentes informes de compras locales de armas que resul-
tan filtradas en pueblos y ciudades (Dreyfus et al, 2010).

Existe un nimero de tipologias para describir las formas en
las cuales, armas presumiblemente legales y autorizadas se distri-
buyen en manos brasilefias. Las rutas especificas incluyen desvios
de los arsenales militares y policiales, desvios de stock de tiendas
y empresas de seguridad privada, compras legitimas de armas de
fuego en tiendas especializadas, ventas ilegitimas de parte de fabri-
cantes y comercios, robos hogarefios, y a través de las fronteras®.
Contrariamente a la percepcion del publico, la mayoria de las ar-
mas en circulacion en Brasil no son de calibre militar, correspon-
diendo si al caracter de armas de uso civil. Recientes estimaciones
en Rio de Janeiro sugieren que aproximadamente tres cuartas par-
tes de todos los crimenes violentos fueron perpetrados con pistolas
y revolveres de fabricacion local (Dreyfus et al, 2010). En un giro
curioso, hacia mediados de los 90, después de autorizar una suce-
sion de transferencias con el Paraguay amenazado de golpe, Brasil
detectd un aumento de la violencia en algunas ciudades. Las in-
vestigaciones revelaron que armas originalmente exportadas a
Paraguay habian sido interceptadas y contrabandeadas nuevamen-
te hacia Brasil™. Brasil rdpidamente alent6 a Paraguay a expedir
una suspension de importaciones, y la incidencia del contrabando
se redujo a casi cero en 2000. De todos modos, Brasil tomé medi-
das para recuperar y destruir las armas, en algunos casos obtenien-
do cierta reduccion de la violencia urbana?.

29 Ver http://veja.abril.com.br/multimidia/infograficos/o-mapa-do-contrabando para una
revision de las rutas de trafico.

30 Ver http://apublica.org/2012/01/em-cinco-anos-45-milhoes-de-armas-nas-ruas/.

31 Ver Cerquiera (2010) y Dreyfus et al (2010).
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Mientras tanto, el alcance y la escala de fondos generados
por el trafico de drogas, contrabando de armas y otros empren-
dimientos criminales “blanqueados”, permanecen desconoci-
dos. Un estudio de finales de 1990 posicion¢ a Brasil entre las
primeras veinte capitales del lavado de dinero, contabilizando
el 0,6% —o US$S 16.7 millones- del flujo mundial, sugiriendo
un rol insignificante. En aquel momento, esto fue considerado
equivalente al caso de México, senalado por lavar casi U$S 21
millones (Walker 1999)32. Parte de la dificultad para estimar la
magnitud del lavado puede tener que ver con la forma que esta
definido localmente. Vale sefialar que, legalmente, Brasil solia
separar el “lavado” en casos en los que se probaba que el capi-
tal provenia de siete categorias posibles: narcotrafico, venta de
armas, secuestros, fraudes, corrupcion, crimenes perpetrados
por una organizacion criminal y terrorismo®. Pero una nueva
ley recientemente aprobada por el Congreso Nacional reconoce
a los casos de lavado como cualquier acto que involucre “ocul-
tamiento o disimulaciéon” de valores y donaciones de origen ili-
cito. El objetivo es adaptarse a formas mas elaboradas de lavado
de dinero desarrolladas en los ultimos afios, haciendo que la
lucha contra esta practica sea mas eficaz. Esto se acompana con
la fijacién de multas mas altas y mejoramiento de asuntos pro-
cesales™.

Un desafio para evaluar las dimensiones del problema
es, sin embargo, que tiende a convertirse en transnacional, in-
cluyendo complejas transacciones internacionales con redes de

32 Por su parte, Estados Unidos, posicionado como niimero uno, reporté U$S 1.300 millones
0 el 46.3% del total.

33 Ver Ley n°9.613 (1998).

34 Ver Ley no 12.683 (2012).
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bancos offshore y empresas fantasmas®. Sin embargo, de acuer-
do a autoridades brasilefias, las principales categorias de lavado
aparecen en el marco del trafico de drogas, el fraude y la evasion
fiscal®. Brasil tiene una considerable capacidad para ejercer pre-
sion sobre empresas ficticias y otras involucradas en el blanqueo
de capitales, debido a su liderazgo comercial en la region, aunque
parece haber tomado el tema con tibieza, en el mejor de los casos”.
Los riesgos asociados con el lavado de dinero estdn tam-
bién vinculados a factores geogréficos y a los sectores especifi-
cos involucrados. Por ejemplo, el potencial de lavado parece ser
importante tanto cerca de las fronteras como en las principales
ciudades, lo cual no sorprende dada la poca institucionaliza-
cién de las economias formales y la débil presencia regulatoria
del estado y sectores bancarios en las mencionadas regiones.
Por su parte, el sector bancario se arriesga a sufrir lavado de di-
nero a través del tipo de cambio extranjero y ciertos conductos
de la banca privada. Por su parte, el sector de valores se arriesga
al usar agentes de bolsa para depositar fondos y dirigir transac-
ciones del mercado de valores. Asimismo, en el sector de Segu-
ros, los seguros de vida, de pension y jubilacion estan expues-
tos al lavado flagrante. Discutiéndose este tema en detalle mas
adelante, el gobierno brasilefio ha buscado imponer limites al
lavado; particularmente, si se relaciona con el terrorismo, a me-
nudo en cooperacion con otros gobiernos de la regién y a través
de células de inteligencia regional y operaciones conjuntas’®.

35 Ver http://blog justica.gov.br/inicio/combate-a-lavagem-de-dinheiro-e-apontado-como-
medida-para-sufocar-organizacoes-criminosas/.

36 Ver GAFISUD http://www.gafisud.info/home htm
37 Observacion de Sam Logan, octubre de 2012.

38 Ver: FATF-GAFI (2010). http://www.fatf-gafi.org/media/fatf/documents/reports/mer/
MER%20Brazil%20full.pdf
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Brasil también ha observado un significativo aumento de
los cibercrimenes en la ultima década. Estos incluyen el fraude
bancario®, robo de identidad, trafico de drogas y pornogratia
infantil®. Los costos estimados de los cibercrimenes en la eco-
nomia brasilefia son cercanos a los U$S 8.000 millones anuales,
el 7% del total global*'. Brasil posee una de las tasas mas altas
de incidencia de software maligno en Latinoamérica. Existe
también creciente preocupacion por los llamados grupos “hac-
ktivistas” que apuntan a instituciones publicas y privadas con
el fin de expresar sus reclamos politicos y sociales*?, a la vez
que apoyan la violacién sistematica del copyright a través de
la descarga de material pirateado®. Como potencia emergente,
Brasil esta mas preocupado que sus vecinos por las amenazas de
ciberguerra y ciberterrorismo, siendo éstas acciones motivadas
politicamente para penetrar las redes informaticas nacionales

39 Ver http://wwwl.folha.uol.com.br/tec/1143535-cibercriminoso-brasileiro-promove-ata-
que-sofisticado-a-banco-on-line.shtml and  http://wwwl1.folha.uol.com.br/tec/1163431-
custo-anual-do-cibercrime-no-brasil-e-de-r-16-bilhoes-diz-estudo.shtml.

40 Ver Bestuzhev et al (2012).
41 Ver Norton Cybercrime Report (2012).

42 Este tipo de actividades implican el cierre (por ataques Dos y DDoS) de sitios web
oficiales de cuerpos gubernamentales y entidades del sector privado y, en algunos
casos, el robo y exposicion de informacion ostensiblemente confidencial. Los sitios
atacados en Brasil incluyen al Banco do Brasil, Itad y Bradesco por Anonymous (contra
la “desigualdad generalizada en Latinoamérica”); Gobierno y Presidencia de Brasil, y
sitios de Petrobras por LulzSec (contra “la generalizada manipulacién de informacién
por parte de las autoridades”), entre otras. Ver http://www.google.com/hostednews/afp/
article/ ALeqM5jyNOFn4ZXfibMLdscIgXDnIXVDjw y http://itdecs.com/2011/06/brazil-
suffers-its-biggest-cyber-attack-yet/ Ver http://www.google.com/hostednews/afp/article/
ALeqM5jyNOFn4ZXfibMLdscIgXDnIXVDjw y http://itdecs.com/2011/06/brazil-suffers-
its-biggest-cyber-attack-yet/

43 Ensu ultimo reporte sobre Brasil, la Alianza Internacional de la Propiedad Intelectual (ITPA)
enfatiza como internet estd convirtiéndose en el principal vector de pirateria en el pais,
actividad ilegal que causa “pérdidas globales en la economia por R$ 7.300 millones (U$S
4.160 millones)”. Ver “2012 Special 301 Report on Copyright Protection and Enforcement” de
IIPA (http://www.iipa.com/rbc/2012/2012SPEC301BRAZIL.PDF).
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y asi infligir dafo y destruir la infraestructura del pais (ejem-
plo: suministro de energia y agua, o sistemas de comunicacion).
Aunque no se han registrado incidentes de este tipo, el discur-
so gubernamental y algunas medidas de ciberseguridad que se
han desarrollado (Ej. CDCiber de la Armada Brasilefia) son in-
dicadores de tal preocupacion.

Al considerarse las respuestas al crimen organizado en
Latinoamérica y Brasil, es importante diferenciar entre las ma-
nifestaciones fisicas y virtuales. Ciertamente, la vasta geografia
de Centroamérica y Sudamérica, y de Brasil en particular, re-
quieren tomar en cuenta la cuestion geografica. Brasil tiene mas
de 15.000 kilometros de frontera fisica con diez estados vecinos.
Estas fronteras son enormemente complejas y diferenciadas, y
extremadamente dificiles de monitorear y mantener. También
posee una sofisticada infraestructura terrestre y de comunica-
ciones y, como ya se menciond, un robusto mercado doméstico
para bienes y servicios formales e informales. Asi, por un lado,
la venta de drogas y armas y la trata de personas muestran pun-
tos de origen tangibles, transito y destino final a lo largo de la
region. —especialmente en la region Andina, el Amazonas y la
Triple Frontera-. Frecuentemente hay informes de, por ejem-
plo, carteles de Bolivia, Colombia y Paraguay utilizando aero-
naves civiles para entregar cargamentos de cocaina en pistas de
aterrizaje en Brasil**. En contraste, el lavado de dinero, fraude y
extorsion son conducidos frecuentemente desde fuera del terri-
torio, por medios virtuales y, a menudo, involucrando actores
de fuera de Latinoamérica. La proximidad fisica podria cons-
tituir un requisito para detener a los productores, traficantes y
usuarios de drogas y armas mientras que el uso de herramientas
de informacién y comunicacidon pueden ser fundamentales en

44 Ver MercoPress (2011).
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el ultimo caso. No hace falta decir que dichas estrategias conlle-
varan recursos para los distintos tipos de actores de seguridad,
areas de focalizacion y jurisprudencia.

Enfoque normativo e institucional de Brasil

A pesar de poseer un extendido conocimiento sobre el
crimen organizado, los paises de Latinoamérica sélo adoptaron
compromisos conjuntos acerca de la tematica a partir de 1990.
En algunos casos, sus esfuerzos acompanaron inquietudes glo-
bales mas amplias sobre esta amenaza al finalizar la guerra fria.
Con el surgimiento de poderosos sindicatos criminales interna-
cionales en el Este y Sudeste de Europa y al iniciarse varios pro-
gramas de reforma neoliberales a lo largo de Latinoamérica, no
causé sorpresa que una variedad de grupos se hiciera rapida-
mente de un punto de apoyo geografico en la region. Ademas,
con la declinacion de los conflictos armados convencionales y
la apariciéon de cambios democraticos, las fuerzas armadas na-
cionales y las fuerzas policiales buscaron legitimidad y relevan-
cia al reenfocarse en amenazas criminales locales y transfron-
terizas. En un eco perturbador con el pasado, muchos paises
de Centroamérica y Sudamérica rapidamente adoptaron ope-
raciones militares en un contexto de aplicacion de la ley, luego
descripta como “mano dura”. Mas recientemente, los gobiernos
de toda Latinoamérica han buscado ablandar sus leyes y estra-
tegias de orden, invocando en algunas instancias al constructo
de “seguridad ciudadana”

Por su parte, Brasil ha optado histéricamente por estrate-
gias multilaterales para promover la seguridad, en particular en
relacion con la delincuencia organizada transnacional. Después
de todo, el pais fue miembro fundador de la Liga de las Nacio-
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nes y de las Naciones Unidas junto con la Unién Panamericana
y su sucesora, la Organizacién de Estados Americano (OEA)
(Daudelin y Burges, 2011). No obstante su hasta hoy duramente
criticada estructura asimétrica de gobierno, Brasil ha permane-
cido mas tiempo como Miembro No Permanente del Concejo
de Seguridad de las Naciones Unidas que cualquier otro pais
-y esto a pesar de treinta afnos de dictadura (Gratius 2007)-.
Brasil también adopt6 el rol de mediador regional a través de,
por ejemplo, el Grupo de Rio, establecido a mediados de los
80, y otras instituciones*. Mientras Brasil ha desempefiado un
importante papel promoviendo normas internacionales, expre-
s6 a la vez una marcada resistencia a adherirse a acciones mas
contundentes, incluyendo los mandatos del asi llamado Capi-
tulo VII para la imposicion de la paz o regimenes de sancio-
nes agresivas. La reticencia del pais se remonta a su prolongada
oposicién a cualquier tipo de intervencioén que quebrante la so-
berania nacional. Ultimamente, Brasil ha dado un giro hacia
un abordaje regional y sub regional para la promocién de la
seguridad.

De acuerdo con sus instintos multilaterales, Brasil ha ra-
tificado la mayoria de los instrumentos internacionales y regio-
nales instituidos para combatir el crimen organizado La tnica
excepcion, compartida por la mayoria de los paises de Latinoa-
mérica, es la de que Brasil tiene auin que firmar o ratificar trata-
dos sobre el Cibercrimen*. Los mecanismos normativos clave
incluyen a la Convencién Contra el Crimen Organizado Trans-
nacional (2000) de las Naciones Unidas, ratificado por Brasil en

45 Comunicaciones con Jean Daudelin, octubre de 2012.

46 Laasillamada Convencién de Budapest de 2001, supervisada por el Concejo de Europa. Ver
Diniz y Muggah (2012).
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2004, que se enfoca, entre otras cosas, en lavado de dinero*’. Otros
que Brasil ha suscripto incluyen al protocolo de Naciones Unidas
sobre el trafico de mujeres y nifios (2004)*, el protocolo de Na-
ciones Unidas contra el contrabando de emigrantes (2004)*, el
protocolo de Naciones Unidas contra la fabricacion ilegal y tra-
fico de armas de fuego (2006)*, y un conjunto de convenciones
de Naciones Unidas relacionadas a los narcoticos (1965, 1972,
1991)°!, terrorismo (2005)>*y corrupcion (2005)>. Por supuesto,
firmar y ratificar tratados representa un importante primer paso,
implementarlos y cumplirlos es algo enteramente distinto.

A pesar de ello, Brasil ha creado una serie de instituciones
nacionales y sub-nacionales para enfrentar al crimen organi-
zado, incluyendo el trafico de drogas, contrabando de armas,
lavado de dinero y, mas recientemente, cibercrimenes. Sin em-
bargo, no ha promovido muchas agencias con funciones “supra-
nacionales”. La principal entidad del sector publico involucrada
en “combatir” el crimen organizado es el Ministerio de Justi-

47 Especificamente, animal al estado a “desarrollar y promover la cooperacion global, regional
y subregional, entre las autoridades judiciales, fuerzas armadas y de regulacion financiara,
para combatir el lavado de dinero”

48 Protocolo para Prevenir, Suprimir y Castigar el Trdfico de Personas, Especialmente Mujeres y
Nifios, suplementando la Convencién de las Naciones Unidas contra el Crimen Organizado
Transnacional (2000).

49  Protocolo contra el Contrabando de Inmigrantes por Tierra, Mar y Aire, suplementando la
Convencién de las Naciones Unidas contra el Crimen Organizado Transnacional (2000).

50 Protocolo contra la Fabricacion Ilicita y Trdfico de Armas de Fuego, sus Partes, Componentes
y Municiones, suplementando la Convencién de las Naciones Unidas contra el Crimen
Organizado Transnacional (2001).

51 Ver Primera convencién sobre drogas y narcéticos (1961) (enmendada en 1972), Convencion
sobre sustancias psicotrépicas (1971) y la Convencién contra el trdfico ilegal de drogas
narcéticas y psicotrépicos o Convencién de Viena (1988).

52 Naciones Unidas, Convencién para la Supresion del Financiamiento al Terrorismo (1999).

53 Naciones Unidas, Convencién contra la Corrupcién (2003).
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cia. El Ministerio fue fortalecido durante el la administracion
de Lula, autorizandoselo a ampliar sus actividades en relacion
a la llamada “guerra a las drogas, armas, crimenes financieros
y terrorismo” (Machado 2007)**. Y en tanto que el Ministerio
ha establecido un nimero de oficinas especificas enfocadas en
seguridad publica (SENASP). Drogas (SENAD), Justicia (SNJ),
asi como también un Departamento de Recuperacion de Acti-
vos y Cooperacion Juridica Internacional (DRCI), las entidades
mas importantes son la Policia Federal y, en menor medida, la
Patrulla Caminera Federal (DPRF). La primera es descripta en
profundidad mads abajo y la Divisién de Represion del Crimen
de la dltima, tiene como objetivo prevenir y evitar el trafico de
drogas y armas, la trata de personas, el contrabando, la pirateria
y el robo de vehiculos™.

54 La orden fue reforzada por la ascendencia de Brasil en la Convencion contra el Crimen
Organizado Transnacional, de Naciones Unidas.

55 Ver www.dprf.gov.br.
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Figura 1 - Funciones Administrativas de la Policia Federal
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La Policia Federal es una agencia nacional respetada y
considerada como competente y eficiente, a pesar que se haya
visto envuelta en una serie de escandalos en la década pasada®.
Especificamente, la Policia Federal tiene el cometido consti-
tucional de enfrentar varios tipos de crimenes en todo Brasil,
asi como sus manifestaciones internacionales o interestatales.

56 Ver http://www.dpf.gov.br/institucional/Organograma_unidades_centrais_01.2012/.

57 Por ejemplo, la Operagio Satiagraha entre 2004 y 2008 ha levantado muchas controversias.
Ver http://www.brasil247.com/pt/247/brasil/55043/

58 La constitucion es menos clara en lo referente al crimen organizado. “Art. 144: La policia
federal, instituida por ley como cuerpo permanente, organizado y mantenido por la Unién
y estructurado en carrera, estd planeada para: 1. Investigar ofensas criminales contra el
orden politico y social o en detrimento de bienes, servicios e intereses de la Unidn, o
de sus agencias auténomas y empresas pubicas, asi como también otras ofensas con
repercusion interestatal o internacional que requieran una represion uniforme, segtin lo
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Esta burocraticamente organizada en divisiones separadas que
incluyen a la Direccion para la Investigacién y Combate del Cri-
men Organizado (DICOR)*. Los objetivos clave de la DICOR
estan ilustrados en la Figura 1 e incluyen el trafico de drogas,
contrabando de armas, lavado de dinero y cibercrimenes. La
Policia Federal también coopera con Interpol y Ameripol y
mantiene oficinas de enlace con paises vecinos como Argentina,
Bolivia, Guyana Francesa, Paraguay, Pert, Surinam y Uruguay.
Junto al Ministerio de Justicia y la Policia Federal, existen di-
versas entidades publicas criticas que también se involucran en
el enfrentamiento de las distintas formas nacionales y transna-
cionales del crimen organizado. Estas incluyen al Ministerio de
Relaciones Exteriores, el Tesoro Nacional y otras como los Ser-
vicios de Inteligencia, la Oficina de Seguridad Presidencial (GSI), la
Céamara de Relaciones Exteriores y Defensa Nacional (Creden), el
Consejo de Defensa Nacional (CDN), y la Secretaria de Rela-
ciones Institucionales (SRI)®° del Ministerio de Relaciones Pu-
blicas Federal. Un enorme desafio para Brasil, como para otros
paises, es mantener una coherencia y coordinacion institucio-
nal entre las mismas.

que la ley establece. 2- Prevenir y suprimir el trafico ilegal de narcéticos y drogas similares,
contrabando, sin excluir accién por parte de la tesoreria y otras agencias publicas en sus
respectivas dreas de competencia. 3- Ejercer la funcion de policia maritima, de frontera y
de aeropuertos. 4. Ejercitar exclusivamente de las funciones de policia judicial de la Unién.”

59 Ver http://www.dpf.gov.br/institucional/Organograma_unidades_centrais_01.2012/.

60 Una de las actividades de la oficina de Fiscales Publicos es la de promover acciones penales
en relacion a los crimenes bajo jurisdiccion federal. Estas incluyen el comercio ilegal de
drogas, trafico de personas, contrabando, lavado de dinero y ciertos tipos de cibercrimenes
(¢j. pornografia infantil, crimenes por racismo, etc.) la MPF también incluye la Assesoria
de Cooperagio Juridica Internacional, la cual ha estado involucrada en el desbaratamiento
de operaciones de grupos criminales en Brasil. Lo hace bloqueando recursos originados
en actividades ilegales, tanto desde Brasil hacia el exterior como desde el exterior hacia
Brasil; bloqueando cuentas y obteniendo informacién bancaria, compartiendo informacion
sensible y cooperando con otros departamentos, y buscando y capturando recursos ilegales.
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La Policia Federal es una de las varias entidades de segu-
ridad en Brasil. Si bien ostenta un mandato nacional e inter-
nacional, asi como divisiones en cada estado, también trabaja
junto a diversas unidades militares y de la Policia civil. Debido a
la naturaleza altamente descentralizada de las fuerzas policiales
y la superposicién de sus competencias, hay complejos desafios
asociados a la coordinacion de actividades. Un particular obs-
taculo se refiere al Servicio de Inteligencia de la Policia Federal,
el cual esta apenas débilmente integrado al sistema nacional y
es fuente de una tension considerable. Del mismo modo, la Po-
licia Federal tiene que trabajar junto a las Fuerzas Armadas, las
cuales desempenan un papel de creciente firmeza en el com-
bate de organizaciones criminales en las zonas fronterizas. De
hecho, la coordinacion no solo es un reto, sino que ambos ac-
tores son efectivamente competidores por los escasos fondos,
tal como lo demostraron las protestas de la Policia Federal en
2011°". Hay algo de verdad en sus preocupaciones: el Tribunal
de Contas da Unido recientemente publicé un informe confir-
mando carencia de recursos humanos y materiales de la Policia
Federal al momento de enfrentarse al crimen organizado en las
zonas de frontera®.

61 En noviembre de 2011, se llevaron a cabo protestas contra los recortes y demoras en
los compromisos del presupuesto federal sobre instalaciones de la DPF en la frontera
(parte del Plan Estratégico de Fronteras). La Federaciéon Nacional de Agentes Federales
(FENAPEF) lanz6 un Standard de Operaciones en el cual los servicios de la DPF en la
frontera y puntos de control fluvial fueron frenados, mientras que los servidores publicos
de la DPF de 13 estados organizaron una manifestacién frente al Ministerio de Justicia
en favor de sus colegas desplegados en zonas remotas. Ver http://www.estadao.com.br/
noticias/impresso,plano-de-fronteiras-patina-por-falta-de-recursos-e-policiais-federais-
se-revoltam-,801796,0.htm.

62 Ver http://portal2.tcu.gov.br/portal/page/portal/TCU/imprensa/noticias/noticias_arqui-
vos/Informativo_Sisnad_l1.pdf ~ y  http://wwwl.folha.uol.com.br/cotidiano/1140513-
tcu-diz-que-estrutura-da-policia-federal-e-insuficiente-na-fronteira.shtml. ~ Es  dificil
estimar cuanto estd gastando la Policia Federal en su lucha contra el crimen organizado
transnacional. La DPF y la DPRF recibieron en conjunto sélo R$ 17 millones del presupuesto
del PEF para 2012 (ver mas sobre el PEF abajo y en http://blog.justica.gov.br/inicio/r-150-
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Junto con las entidades mencionadas mas arriba se en-
cuentra el Ministerio de Defensa y las Fuerzas Armadas, las
cuales también desempefian funciones cada vez mas impor-
tantes en la lucha contra el crimen organizado. Bajo la tutela
(civil) del Ministerio, los militares brasilefios desempefian un
rol significativo, aunque intermitente, conteniendo las amena-
zas locales en las favelas infestadas de pandillas y milicias, asi
como también participan en operaciones de frontera. Pero los
militares han ocupado un lugar mas prominente desde finales
de los 90 en adelante. Especificamente. La Lei do Abate de 1998
autorizd a las fuerzas armadas a derribar aeronaves hostiles,
incluyendo aquellas sospechadas de transportar narcéticos u
otro tipo de contrabando®. Del mismo modo, una ley federal
aprobada en 1999 establecio funciones complementarias enfati-
zando que los militares pueden “actuar a través de acciones pre-
ventivas y represivas en la zona de frontera, en el mar y en aguas
continentales —sin importar la titularidad, propiedad, proposi-
to o cualquier cargamento dentro de ellos- contra crimenes
transnacionales y delitos ambientales, en acciones propias o en
coordinacién con otras agencias de la Rama Ejecutiva, llevando
a cabo, entre otras, las siguientes acciones: I - Patrullar. II - Ins-
peccionar/buscar personas, vehiculos terrestres, embarcaciones
y aeronaves, y III - Ejecutar arrestos en el siniestro™*.

Los militares brasilenios aumentan también sus respues-
tas combinadas contra el crimen organizado con lo que podria
describirse como “crimenes medioambientales”. En linea con la

milhoes-para-plano-estrategico-de-fronteiras/). La estacion de Policia Federal en Foz de
Iguazi, cercana a la Triple Frontera, fue la inica unidad de fuera de las grandes ciudades en
recibir mayores aportes en 2011: R$ 8.5 millones (Ver Portal Transparéncia Brasil).

63 Ver Ley no 9.614, 19 de diciembre, modificada por Ley no 136/2010.

64 Ver Ley Complementaria no 97, 9 de junio.
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Estrategia de Defensa Nacional de 2008%, los militares y la ma-
rina actualmente se posicionan con mayor permanencia en el
Amazonas y zonas fronterizas para combatir “complejos” del
crimen organizado, incluyendo trafico de drogas, contraban-
do de armas y movimientos migratorios ilegales® a la vez que
vigilan la tala ilegal y la extraccién de productos relacionados
(ver Machado 1997, 1996). El llamado Sistema de Vigilancia
del Amazonas (SIVAM) es uno de los mecanismos lanzados en
2002 para monitorear los sistemas fluviales del pais y sus fron-
teras. (Almeida 2002) De hecho, el programa SIVAM también
incluy6 un acuerdo de busquedas con Colombia, aunque pa-
rece haberse debilitado por limitaciones presupuestarias®. La
Operacién Agata es otro importante ejemplo de sucesivas ope-
raciones multi-task de frontera planeadas para desbaratar una
combinacién de actividades del crimen organizado. Estas ope-
raciones normalmente conllevan el establecimiento de puestos
de control fijos y méviles de busqueda de drogas y abasteci-
miento de armas a grupos criminales en Recife, Rio de Janeiro
y San Pablo, asi como controlar el trafico ilegal a través de la
frontera. Requieren también el uso de drones no tripulados y
docenas de aeronaves®. Los oficiales brasileios han notado que
las fronteras mas “blandas” son las correspondientes al limite
con Paraguay y Uruguay, aunque las operaciones se han exten-

65 Ver http://www.defesa.gov.br/projetosweb/estrategia/arquivos/estrategia_defesa_nacional
ingles.pdf.

66 Por ejemplo, Brasil frend recientemente la entrega de visas a inmigrantes haitianos
que estaban entrando ilegalmente al pais por Acre, debido, al menos publicamente, a
preocupaciones por la participacion de grupos criminales organizados en operaciones
ilegales de trifico de personas.

67 Observacion de Sam Logan, octubre de 2012.

68 Brasil adquiri6 15 drones de Israel en 2009 a un costo de U$200 millones durante una visita
del entonces presidente Shimon Peres. Ver MercosPress (2009).
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dido a Bolivia, Colombia y Pert. La Figura 2 destaca operacio-
nes Agata claves llevadas a cabo por los militares desde 2011.

A pesar de encargarse de promover una mas amplia inte-
gracion regional y trabajar con “todo el gobierno”, ni el Ministe-
rio de Defensa ni las Fuerzas Armadas han llevado a cabo fuer-
tes avances en este tema. El Ministerio de Defensa en particular
se supone que debe trabajar con el Ministerio de Relaciones Ex-
teriores para promover la cooperacion inter-agencias, incluyen-
do relaciones de cooperacion con los vecinos para luchar contra
el crimen organizado, fortalecer colaboraciones estratégicas en
cibernética, cuestiones nucleares y espaciales, y promover las
investigaciones en conjunto y desarrollos en productos para
defensa®. Pero hay preocupacién porque la integracion se esta
llevando a cabo lentamente, si es que se estd llevando a cabo™.
Claramente la performance deslucida no puede ser endilgada
enteramente al Ministerio de Defensa y las Fuerzas Armadas.
De hecho, el Ministerio de Relaciones Exteriores también se en-
carga, a través de su Coordinador General para la Lucha Contra
Actividades Ilegales Transnacionales (COCIT), de promover la
cooperacidn nacional e internacional en asuntos relacionados
con el trafico de drogas, contrabando de armas, trata de perso-
nas, lavado de dinero y cibercrimenes. Convertir expresiones
de deseo en acciones practicas es algo mas facil de expresar de
que poner en practica.

69 Ver ENS (2008, p. 64).

70 Ver Manrique (2012).
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Figura 2 - Principales operaciones militares para combatlir

el crimen organizado en areas de frontera.

Operacion Area Cubierta Despliegue Resultados
Agata | (2011) Argentina, Paraguay y 3,500 hombres Captura de 2 toneladas
Uruguay de productos irregulares,

destruccion de pistas de
aterrizajes ilegales y sitios
de extraccion.
Agata Il (2011) Colombia Mads de 5,000 Captura de 7 vehiculos,
hombres 65kg de explosivos, 2t de
marihuana, 65kg de
pesticidas ilegales, RS

900.000 en contrabando
y productos piratas.
Agata Il (2011)  Bolivia, Paraguay y Pert 7,000 hombres 50 armas pequefias y 1t
de drogas capturadas.
Agata IV (2012)  Guyana, Guayana Francesa, Mas de 5,000 7 personas arrestadas y
Surinam y Venezuela hombres 33 kg de pasta base de
coca.
Agata V (2012) Brasil 3.900km desde Rio 19,000 hombres 31 personas arrestadas,
Grande do Sul hasta Mato 6t de drogas capturadas,
Grosso do Sul valor total de las
capturas: mas de R$5
millones.

Parte de las razones que dificultan la promocién de la
cooperacion en un drea regional mas amplia se relaciona con
el enfoque interno que Brasil se plantea desde hace tiempo. A
diferencia de otros paises, Brasil esta intensamente preocupado
en proteger y asegurar “por derecha” y “de facto” la soberania
sobre su territorio. Esta determinacién viene desde tiempos an-
teriores a las politicas de colonizacion pre-independencia, una
estrategia de mayor seguridad durante el periodo dictatorial
(1965-1985), y variaciones mas flexibles durante administracio-
nes democraticas. Sin embargo, bajo la presidencia de Rousseff,
el Plan Estratégico de Frontera (PEF) de 2011 le ha dado a esta
prioridad un nuevo significado e importancia’. En concordan-

71 Ver Decreto N° 7496 de Junio 8, 2011: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-
2014/2011/Decreto/D7496.htm.
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cia con su antecesor, el PEF explicita e implicitamente, acuerda
como prioridad a la integracion con Sudamérica. Sin embar-
go, lo que lo diferencia es como el PEF enfatiza fuertemente la
prevencion, control y represion del crimen transnacional orga-
nizado asi como una integracién mejorada de cuerpos de segu-
ridad publica y las fuerzas armadas de paises de la region. De
forma critica, también privilegia no s6lo una respuesta de todo
el gobierno por parte de Brasil, sino también acciones conjun-
tas entre estados federales, colaboraciones con paises vecinos, y
apoyo para la implementacion a través del Gabinete de Gestio-
nes Integradas de Frontera (GGIF) y el Centro de Operaciones
Conjuntas (COC)”

A pesar de que aun estan evolucionando, las actividades
del PEF tienen un gran alcance. El Sistema de Seguridad Fron-
teriza (SISFRON), por ejemplo, es uno de los componentes mas
ambiciosos de la intervencidn y se espera que esté totalmente
funcional en 2030. SISFRON constituye un sistema de moni-
toreo diselado para asegurar vigilancia en tiempo real de las
fronteras de Brasil y movilizar rapidas respuestas’”. Mientras
tanto, el plan de la Estrategia Nacional de Seguridad Publica
en Fronteras (ENAFRON), supervisado por la SENSAP, busca
coordinar acciones federales, estatales y municipales en once
estados y mas de 588 municipalidades. Mantiene un plan de en-
trenamiento, capacidad edilicia, cooperacién técnica y activida-
des de intercambio a través de acuerdos especificos (convénios).
También requiere operaciones conjuntas de control en zonas de

72 Ver http://www.defesanet.com.br/fronteiras/noticia/1441/PEF---Governo-Federal-lanca-
plano-para-prevenir-e-enfrentar-crimes-nas-fronteiras.

73 Una reciente prueba piloto en Mato Grosso do Sul involucré a la 4° Brigada de Infanteria
Motorizada de Dourados.
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frontera e inversiones en ICTs”*. Finalmente, como agregado
a las actividades de Agata, hay una gran cantidad de pla-
nes de control de fronteras dictados por el PEF (ej. Fronteira
Unida, Fronteira Blindada y Génesis). Una actividad en curso
es Sentinela, liderado por el Ministerio de Justicia y apoyado
por entidades federales de seguridad (ej. DPF, DPRE la For¢a
Nacional de Seguranga Publica y la SENASP)”. Al parecer, el
principal objetivo del PEF es consolidar la presencia estatal
en areas periféricas, fortalecer la cooperacidn interestatal en
Brasil y expandir las estrategias de colaboracion internacio-
nales.

+El pasado esta presente? Futuras posturas de
seguridad en la region

En la medida en que Brasil ha adoptado conscientemente
un enfoque regional para encarar al crimen organizado, consis-
tentemente adopta una orientaciéon Sudamericana. Esta pers-
pectiva dificilmente sea accidental: en lo que refiere a combatir
el narcotrafico, contrabando de armas, lavado de dinero y trata
de personas, Brasil se enfoca de lleno en los riesgos de conta-
gio y los retos que provienen de sus diez vecinos. Y mientras
Brasil ha apuntado su postura diplomatica hacia un rol de ex-
pansion global, contintia negociando acuerdos bi y trilaterales
para enfrentar el crimen organizado. Brasil también continda
cooperando con la OEA en cuestiones de ciberseguridad, dro-
gas, control de armas y terrorismo, pero su participacion esta

74 Ver  http://blog.justica.gov.br/inicio/autoridades-de-seguranca-publica-se-reunem-para-
definir-acoes-de-controle-das-fronteiras-em-2013/ and http://tribunaamapaense.blogspot.
com.br/2012/12/enafron-programa-federal-protege.html

75 Ver, por ejemplo, http://blog.planalto.gov.br/operacao-sentinela-aumenta-a-apreensao-de-
drogas-e-contrabando-nas-fronteiras/
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pasando a lo que algunas analistas describen como una “fase
vacia’. En verdad, la OFEA es vista por los paises Sudamerica-
nos como una entidad comparativamente débil, con poca le-
gitimidad o influencia. Su involucramiento en mediaciones de
crisis de seguridad en Centro y Sudamérica es resistido ruti-
nariamente por Brasil, para frustraciéon de Washington DC’®.
Los esfuerzos para reavivar la importancia de la OEA a través
de reuniones ministeriales tampoco son vistas de forma op-
timista por los gobiernos Sudamericanos (Daudelin y Burges
2011)

De este modo, en lugar de inclinarse hacia el norte, Brasil
apunta a intensificar las relaciones subregionales y bilatera-
les””. De forma reveladora, de los casi 25 acuerdos bilaterales
firmados por Brasil asociados al crimen transnacional, aproxi-
madamente la mitad son con paises vecinos, un tercio son con
paises europeos o africanos y sélo un pufiado son con paises
de Centroamérica y Norteamérica’™. A pesar que Brasil no ex-
cluye la idea de aumentar su cooperacion con Estados Unidos,
México o Canada, no la ha buscado activamente. Ademas, en
comparacion, Brasil tiene con Centroamérica, paises del Caribe
e Instituciones asociadas, relaciones por separado y limitadas a
temas relacionados con el crimen organizado. El Gobierno de
Estados Unidos, por su parte, no parece ver a Brasil como un
centro clave de influencia, del mismo modo en que contempla a
China, India y Rusia. Por otro lado, la estrategia de los militares

76 Entrevista con el Director de la Division de Seguridad Multinacional, OAS, febrero de 2012.
Comunicacion con Jean Daudelin, Octubre de 2012.

77 Ver Manhana y Magalhdes (2006, p. 137).

78 Una lista de acuerdos bilaterales firmados por Brasil entre 2003 y 2010 asociados con la
lucha contra el crimen organizado esta disponible en http://www.itamaraty.gov.br/temas/
balanco-de-politica-externa-2003-2010/3.2.19-anexo-temas-multilaterais.-combate-aos-
ilicitos-transnacionais.
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estadounidenses generalmente apoya la integracion regional en
Sudamérica y el liderazgo implicito de Brasil”.

Atn asi, los diplomaticos brasilefios contintan intentan-
do obtener de Estados Unidos una silla en el Concejo de Segu-
ridad de las Naciones Unidas, mientras cautelosamente oponen
resistencia a la influencia estadounidense en la regioén y a incur-
siones sobre estados soberanos®. De hecho, Brasil ha dejado en
claro que la presencia militar estadounidense en Colombia (y
previamente en Ecuador) deberia ser de caracter temporal®. In-
cluso los pragmaticos, tanto de Brasil como de Estados Unidos
reconocen que una mejor cooperacion es inevitable y se espera
que el fortalecimiento de las relaciones militares fluya a partir
de las relaciones diplomaticas, incluyendo preocupaciones en
comun sobre el crimen organizado (Brown 2012). Por ejemplo,
el ministro de Defensa Celso Amorim ha enfatizado repetida-
mente el potencial de cooperacion extendida —incluyendo la
asistencia trilateral en el extranjero®>-. A pesar de su reciente
surgimiento, se espera que en el futuro haya cooperaciéon con-
junta en la Triple Frontera de Brasil, Paraguay y Argentina en
algunas actividades antiterroristas®. Otras preocupaciones rela-
cionadas involucran conexiones entre organizaciones de trafico
de drogas de Sudamérica y Europa Occidental (principalmente

79 La 2011 US National Military Strategy menciona que “Vemos con buenos ojos los
esfuerzos de Brasil y otros aliados regionales por implementar mecanismos de seguridad y
econdmicos, tal como el Consejo de Defensa Sudamericano (SADC)”

80 Esto representa un cambio gradual hacia colaboraciones mds positivas durante comienzo y
mediados del Siglo XX (ver Brown 2012).

81 Ver, por ejemplo, Wecker (2009).
82 Ver Amorim (2011).
83 Vale recordar los ataques terroristas de 1992 y 1994 en Argentina por parte del grupo

Hezbollah, apoyado por Iran. Hay actualmente rumores de reclutamiento y entrenamiento
en la zona de la Triple Frontera.



Asegurando las fronteras: el “primer enfoque suramericano” de Brasil hacia 221
el Crimen Organizado Transnacional

Portugal y Espafia) y Africa Occidental® asi como también po-
sibles vinculos con Al-Qaeda.

Vale la pena hacer hincapié en que Sudamérica como un
todo carece ain de una estructura regional coherente para admi-
nistrar las prioridades de seguridad colectiva y defensa. La ma-
yoria de los paises en la regién contintia confiando en sus propias
instituciones para hacer frente a las amenazas transnacionales y
Brasil es parte de una “geometria variable” de acuerdos multi-
laterales®. Hace relativamente poco tiempo que surgieron tibias
organizaciones y procesos regionales para mejorar la coopera-
cion, con otras generando atin mas incertidumbre®. En 2003, por
ejemplo, los Ministros de Defensa de toda Sudamérica se reu-
nieron por primera vez para analizar prioridades en seguridad
y definir un frente comuin contra las amenazas internacionales®’.
A pesar de estas limitaciones, y probablemente a causa de ellas,
Brasil ajustd su postura a la de un eje distintivo sudamericano,
prefiriéndolo a uno de alcance panamericano o latinoamerica-
no®*. Su decision de fundar la Unién de Naciones Suramericanas
(UNASUR) con otros 11 miembros es un ejemplo de esto, a pe-
sar de que podria establecer un conflicto con México.

84 La Operagio Caravelas lanzada por la Policia Federal en 2005 desbarato un fraude que
involucraba socios en Brasil y Portugal (ver Revista Piaui, “Gléria e Perdigdo”, n° 75, dic.
2012). Guinea-Bissau también ha sido reportada como un destino intermediario de
drogas sudamericanas antes de alcanzar Europa. Estos ejemplos demuestran que la accion
internacional de los grupos criminales brasilefios puede verse limitada por la barrera del
lenguaje.

85 Créditos a Jean Daudelin por el término “geometria variable”, Oct 2012.

86 Por ejemplo la autoproclamada antiimperialista Alianza Bolivariana de los Pueblos de
las Américas (ALBA) establecida por los presidentes Chéavez y Castro en 2004, incluye 8
miembros.

87 Ver Flem (2004) y Sain (2002).

88 Como observa Stuenkel (2011), el apoyo de Brasil al CELAC es poco mas que un gesto
vacio.
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A pesar de ser nueva, la UNASUR es descripta por al-
gunos analistas como el “eje” de la estrategia regional de Brasil
(Daudelin and Burges 2011). Formalmente establecida por la
Declaracion de Brasilia en 2008, la UNASUR incluye un Con-
cejo de Defensa Sudamericana (CDS), un Protocolo de Paz, Se-
guridad y Cooperacion, un Centro de Estudios Estratégicos de
la Defensa (CEED) y reuniones de rutina sobre defensa, justicia
y ministerios interiores. EI CDS, con asiento en Quito, consti-
tuye un foro de intercambio de informacién y promocién de
la cooperacion sobre, entre otras cosas, amenazas del crimen
organizado®. Planea fomentar medidas para generar confianza,
colaboracién entre establecimientos militares, y articular po-
siciones comunes sobre asuntos globales. Durante la reunion
de Ministros de Defensa de la UNASUR en febrero 2012, por
ejemplo, el crimen organizado transnacional fue abiertamente
discutido por primera vez”. Se reafirmaron compromisos du-
rante la cumbre de Mayo 2012 en la cual se hizo una concreta
recomendacion para luchar contra el crimen organizado®. Sin
embargo aun no estd claro si estos llamados a la accion se volve-
ran intervenciones en la practica ya que la UNASUR como un

89 Ver http://www.unasursg.org/index.php?option=com_content&view=article&catid=87:co
nsejo-suramericano-del-problema-mundial-de-las-d&id=337:estatuto-consejo-problema-
mundial-drogas.

90 En esta ocasion fue apuntado que “esta es la primera vez que el tema de la seguridad puiblica
es abordado a nivel suramericano desde una perspectiva especializada y multidisciplinaria,
como fue dispuesto en agosto del afio pasado por los Ministros de Relaciones Exteriores, y
desde el aiio 2009 por los Jefes de Estado de la regién, cuando acordaron “fortalecer la lucha
y cooperacion contra el terrorismo y la delincuencia organizada transnacional y sus delitos
conexos, el trdfico de armas pequenias y ligeras, asi como el rechazo a la presencia de grupos
armados al margen de la ley”. Ver http://www.unasursg.org/index.php?option=com_co
ntent&view=article&id=516:ultima-unasur-debate-cooperacion-regional-en-crimen-
trasnacional-organizado-y-nuevas-amenazas&catid=66:noticias-unasur.

91 Ver http://noticias.terra.com.br/mundo/noticias/0,,015753689-EI8140,00-Unasul+decide
+coordenar+luta+contra+crime+na+America+do+Sul.html.
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todo, ain carece de una estrategia de financiacion clara, capa-
cidad de desarrollo politico, o un acuerdo sobre la devolucién
del poder®.

Brasil también esta buscando ejercer su liderazgo e in-
fluencia en el Mercado Comun del Sur (MERCOSUR)%. De
acuerdo a algunos diplomaticos en Brasilia, los dividendos poli-
ticos y geopoliticos del MERCOSUR tienen mayor peso que los
eventuales beneficios de su potencial econémico. Y mientras el
bloque ofrece algunas ventajas estratégicas, es importante hacer
notar que no exhibe una autonomia robusta, capacidad admi-
nistrativa ni poder de policia y discrecionalidad militar. A pesar
de haber sido diseiado como mecanismo para promover in-
tereses economicos, Brasil observa al MERCOSUR de manera
secundaria, como un medio para darle forma a las posturas de
seguridad de los estados de Sudamérica, y constituye uno de los
tantos acuerdos multilaterales en los que el pais tiene presen-
cia. Desde su implantacion, la entidad ha generado una serie de
procesos que llaman a una lucha mas vigorosa contra el crimen
organizado. Por ejemplo, en 1998 se cre un sistema integrado
para vigilar el trafico de drogas, el lavado de dinero y otros ti-
pos de contrabando en la Triple Frontera. También facilito la
creacion de un sistema de control y rastreo de cargamento de
armas asociadas al trafico de drogas y otras entidades crimi-
nales® asi como al monitoreo de actividades de transporte aé-
reo ilegal. Ain mads acuerdos sobre lucha contra la corrupcion
han sido negociados®, desarrollandose enfoques cooperativos

92 Comunicacion con Jean Daudelin, oct. 2012.
93 Mercado Comum do Sul (MERCOSUL) - Mercado Comun del Sur (MERCOSUR).
94 Ver MERCOSUR (1998) y (2010).

95 Ver http://www.mercosur.int/msweb/CCCP/PT/Index.html.
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para abordar el crimen transnacional®® e identificando los me-
dios para promover respuestas integradas. Aun asi el futuro del
MERCOSUR como una fuerza seria en Sudamérica queda ex-
puesto a cuestionamientos: la reciente inclusién de Venezuela
levanta sospechas en algunos estados y genera nuevas inquie-
tudes”.

A pesar de la extensa participacion de Brasil en los clu-
bes regionales, la estrategia para enfrentar al crimen organiza-
do permanece enfocada estrictamente en reforzar lazos formales
e informales en Sudamérica. Participando de la creacion de la
UNASUR y el MERCOSUR, Brasil consolidé muchos acuerdos
bilaterales y trilaterales para extender su influencia y controlar
las fronteras compartidas®™. Y en tanto son efectuadas numero-
sas declaraciones de objetivos, se mantienen auin preocupaciones
reales sobre las posibilidades de los gobiernos sudamericanos de
querer y poder luchar contra el crimen organizado®. La mera fir-
ma de un acuerdo no necesariamente se traduce en una acciéon
practica, sugiriendo que se requieren medidas de verificacion y
monitoreo para evaluar la efectividad de dichas acciones.

Desde 2011, Brasil ha establecido acuerdos con Peru y Pa-
raguay (descripto coloquialmente como Nosso Plano Colombia,
“Nuestro Plan Colombia”) para enfrentar la produccién y trafi-
co de drogas'®. Esto incluye acciones transfronterizas por parte

96 Ver http://www.mercosur.int/msweb/Normas/normas_web/Decisiones/PT/DEC_016-
006_PT_AcdoQuadroSegRegional.pdf

97 Comunicacién con Sam Logan, oct. 2012.

98 En algunos casos, la UNODC ha buscado ayudar a gestionar cooperacion bi y trilateral en
la tematica del crimen organizado. Ver, por ejemplo, UNODC (2010).

99 Ver http://www.peruviantimes.com/tag/organized-crime/.

100 Ver http://www.vermelho.org.br/noticia.php?id_noticia=189245&id_secao=7.
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de la Policia Federal Brasilefia para destruir establecimientos de
produccién de coca y marihuana, aunque existe cierta preocu-
pacion en razon de que Paraguay parece hacer la vista gorda

101

ante el crimen organizado'”'. Brasil estd intentando extender

el plan a Bolivia y Colombia'®. También se han iniciado con-

versaciones con Bolivia!®

y los Estados Unidos para desarrollar
un acuerdo tripartito sobre drogas, aunque los detalles perma-
necen vagos y las tensiones, volatiles'”. Preocupa que Bolivia
y Paraguay se constituyan en “narco-estados” en razén de que
la convergencia de intereses oficiales e ilegales esta llegando
a un punto algido en algunos sectores, lo cual aparentemente
influiria en la politica brasilefa para la region'®. Ademas de

convenios mas amplios con Argentina, Uruguay y Venezuela'®,

101 La fragil economia de Paraguay es altamente dependiente del comercio ilegal, siendo un
paraiso del contrabando, productos piratas, armas pequefias y trafico de drogas, lavado de
dinero, robo de autos, etc. Se cree que estas actividades equivalen al 60% de la economia
de Ciudad del Este. Los oficiales paraguayos tienen a evadir el problema del crimen
organizado previendo inestabilidad social si derribaran las bases de la economia local. Ver
http://apublica.org/2011/06/wikileaks-brasileiros-reclamam-da-atuacao-do-paraguai-no-
combate-ao-crime-internacional/.

102 Verhttp://wwwl.folha.uol.com.br/cotidiano/1139987-pf-avanca-a-fronteira-para-comba-
ter-trafico-de-drogas.shtml and http://www1.folha.uol.com.br/cotidiano/1139988-ana-
lise-ocupar-vacuo-que-os-eua-vem-deixando-traz-risco.shtml.

103 Ver  http://www.em.com.br/app/noticia/internacional/2012/09/14/interna_internacio-
nal,317450/brasil-e-bolivia-reforcam-cooperacao-contra-narcotrafico.shtml.

104 Ver http://www.estadao.com.br/noticias/internacional,bolivia-brasil-e-eua-estabelecem-
parceriafcontra—drogas,825245,0.htm;

105 Ver http://www.hacer.org/latam/?p=19940, http://www.coha.org/brazilian-intervention-
in-regional-war-on-drugs-at-stake/ y entrevista de Douglas Farah en la revista Veja (“O
perigo dos narcovizinhos’, Sep 03, 2012). Los gobiernos paraguayo y boliviano también
han prohibido a la ABIN (Agencia Brasilefia de Inteligencia) establecer oficinas en sus
territorios. ABIN tiene oficinas en Argentina, Colombia y hasta en Venezuela (revista
IstoE n° 2245, nov. 21, 2012).

106 Ver  http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/D3078.htm,  http://www.itamaraty.
gov.br/sala-de-imprensa/notas-a-imprensa/viii-reuniao-de-alto-nivel-da-nova-agenda-
de-cooperacao-e-desenvolvimento-fronteirico-brasil-uruguai-porto-alegre-13-e-14-
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Brasil establecié varios acuerdos con Colombia, se adapté a la
amenaza de las guerrillas y también de los narcotraficantes'”.
Mientras se mantienen enfocados en enfrentar en conjunto una
serie de amenazas del crimen organizado, algunos diplomati-
cos brasilefios se quejan de que los esfuerzos de Colombia estan
generando un efecto un efecto de desplazamiento, empujando
efectivamente a los traficantes de drogas y guerrilla hacia las
zonas de la frontera amazonica'®. Muchos de estos acuerdos
bilaterales aseguran que los militares brasilefilos mantengan su
preeminencia en la region del Amazonas.

Por el contrario, hay comparativamente menos evidencia
publica disponible sobre cooperacion bilateral entre paises sud-
americanos para administrar ciberseguridad y ciberdefensa. De
hecho, los silencios en este frente son ensordecedores. A pesar
de ser un area de posible crecimiento, solamente Brasil ha fir-
mado un tratado con otro pais fuera de Latinoamérica —Rusia-.
El Acuerdo de No Agresiéon por Armas Informaticas fue firma-
do en 2010 y representa uno de los primeros acuerdos bilatera-
les de este tipo. Ademas de contener un pacto de no agresion
en caso de una guerra convencional, el convenio promueve el
intercambio de informacion, fortalecimiento de la capacidad
y ejercicios conjuntos contra ciberataques. Mientras tanto, los
Ministros de Defensa de Brasil y Argentina también firmaron

de-setembro-de-2012,  http://www.itamaraty.gov.br/o-ministerio/conheca-o-ministerio/
america-do-sul/departamento-da-america-do-sul-ii-das-ii/venezuela/grupo-de-
trabalho-de-desenvolvimento-fronteirico/viii-reuniao-do-grupo-de-trabalho-de-
desenvolvimento-fronteirico-brasil-venezuela.

107 Ver algunos de los aspectos del plan Brasil-Colombia sobre seguridad fronteriza en
http://www.google.com/hostednews/afp/article/ ALeqM5ijkiEctla5eXDMoRqUU3rznF_
SMw?docIld=CNG.adca30e7010079785565c3{f390e95b9.5f1.Casas-Zamora.

108 Ver http://www.ufrgs.br/nerint/folder/artigos/artigo71.pdf y http://agenciabrasil.ebc.com.
br/noticia/2011-01-19/colombia-tornou-se-lideranca-regional-no-combate-drogas-diz-
czar-antidrogas-dos-estados-unidos.
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en 2011 una Declaraciéon Conjunta para revisar la cooperacion
bilateral en informatica y ciberdefensa. Del mismo modo, los
Ministros de Defensa de Brasil, Chile y Colombia también han
expresado su preocupacion al Pentagono sobre las ciberame-
nazas como el hacktivismo, y han instado al fortalecimiento de
redes informaticas contra fisuras y a un incremento de la coo-
peracion (Baldor, 2012).

Todavia es imposible medir con precision los compromi-
sos presupuestarios de Brasil para enfrentar la lucha contra el
crimen organizado, en parte por el secreto que envuelve a los
gastos relativos a la defensa. El gasto en defensa durante 2010
fue de unos U$S 33.5 millones, el 1.6% del PBI aument6 el 5.8%
en 2012'%. Pero el panorama general es complicado por el he-
cho que la administraciéon de Dilma introdujo recortes por mas
de R$ 50.000 millones (U$S 30.000 millones) en 2011 para con-
tener la inflacion y bajar las tasas de interés, un severo cambio
respecto de los afios anteriores. También es cierto que la vasta
mayoria del gasto en sectores involucrados en la lucha contra
el crimen organizado se destina a salarios y pensiones. Sin em-
bargo, el panorama de intervenciones especificas es revelador
e indica un nivel moderado de compromiso, a pesar de que las
prioridades atin son facilmente imputadas. Por ejemplo, el go-
bierno federal distribuy6 U$S 75 millones (R$ 150 millones) al
ya mencionado Plan Estratégico de Frontera'' asi como tam-
bién al llamado Blue Amazon Management System para moni-
toreo de las lineas costeras'''. El gobierno brasilefio también se

109 Ver Oliveira (2012) y SIPRI (2012).
110 Ver http://blog.justica.gov.br/inicio/r-150-milhoes-para-plano-estrategico-de-fronteiras/.
111 La Marina también ha adquirido tres lanchas patrulla armadas por U$$172 millones a BAE

Systems y esta considerando un contrato por U$S 2.000 millones por aviones jet de tltima
generacion. Ver http://www.militar.com.br/modules.php?name=Noticias&file=print&sid=1353
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ha comprometido a aportar U$S 6.000 millones (R$ 12.000 mi-
llones) al programa SISFRON para el 2030, asi como también
a la construccién de submarinos de propulsion nuclear con un
contrato aparte valuado en R$ 21.000 millones'?. Programas
adicionales reciben especial atencién por parte del gobierno fe-
deral, aunque se carece de detalles especificos'”. Mientras tan-
to, la administracion anterior de Lula destind U$S 35 millones
(R$ 70 millones) a programas de vigilancia (PEFRON) y otros
U$S 80 millones (R$160 millones) a politicas aéreas nacionales
para la seguridad publica'*. Asimismo, CDCiber recibira una
inyeccion de U$S 60 millones (R$ 120 millones) del gobierno
federal en 2012, con proyecciones futuras que anticipan un ra-
pido incremento'"”.

112 Ver http://g1.globo.com/brasil/noticia/2012/08/em-transformacao-exercito-planeja-
estar-totalmente-equipado-em-10-anos.html. Ver también http://www.estadao.com.br/
noticias/nacional,submarino-nuclear-brasileiro-saira-do-papel-em-2016,897305,0.htm.

113 Estas incluyen la Calha Norte (R$ 72 millones), SIPAM (SIVAM) (R$ 63 millones) y
programa ENAFRON (R$ 156 millones). Ver Portal SigaBrasil. Para mas informacion
sobre el gasto en ENAFRON ver http://blog.justica.gov.br/inicio/autoridades-de-
seguranca-publica-se-reunem-para-definir-acoes-de-controle-das-fronteiras-em-2013/.
También, Embraer, el conglomerado aeroespacial brasilefio estd incrementando sus
ganancias en el sector de Defensa, (USD1.000 millones in 2012) en parte debido a su activa
participacion en los programas de defensa de la frontera. Ver http://wwwl1.folha.uol.com.
br/mercado/1201140-embraer-ve-area-de-defesa-crescer-e-faturar-us-1-bilhao-no-ano.
shtml.

114 Ver http://saibadascoisas.blogspot.com.br/2009/10/senasp-lanca-projeto-de-policiamen-
to.html.

115 Ver http://g1.globo.com/brasil/noticia/2012/08/em-transformacao-exercito-planeja-
estar-totalmente-equipado-em-10-anos.htm.
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Figura 3 - Localizacion de las inversiones en seguridad
fronteriza entre 2009-2012
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Fuente; Ministerio de Justicia de Brasil. http://blog.justica.gov.br/inicio/autoridades-de-
seguranca-publica-se-reunem-para-definir-acoes-de-controle-das-fronteiras-em-2013/

Conclusiones

Mientras algunos criticos sostienen que Brasil ha sobre-
extendido su enfoque sobre la paz global y prioridades en se-
guridad, hay evidencias de que el pais tiene al menos un ojo
enfocado atentamente hacia el crimen organizado en su propio
patio trasero. Los politicos brasilefios contintan orientando la
postura nacional sobre seguridad y politica exterior hacia un
rol globalizado, mientras la Policia Federal y las fuerzas arma-
das negocian prioridades en el vecindario en un marco subre-
gional y bilateral. Pero la seriedad del compromiso de Brasil
sigue siendo una cuestion abierta. A pesar de haber obtenido
importantes logros, Brasil atn carece de capacidad politica y
econdmica para lograr convertirse en una gran influencia glo-
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bal, tal como lo desea. Paraddjicamente, el declarado respeto
por la soberania de Brasil puede impedir su efectividad como
lider regional, limitando su voluntad y capacidad de tomar me-
didas para combatir la delincuencia organizada transnacional.
Y aunque Brasil esta ampliando sus actividades contra la delin-
cuencia organizada transnacional, su enfoque esta claramente
enfocado, a nivel geografico, dentro y mas alla de sus propias
fronteras. De hecho, Brasil esta utilizando amenazas en los pai-
ses vecinos —de la delincuencia organizada y el contrabando a la
colonizacion de las tierras y la migraciéon- como pretexto para
reforzar y consolidar su propia presencia estatal interior. La ver-
dadera prueba de la estrategia, sin embargo, es si el enfoque
subregional para la lucha contra el crimen organizado habra de
generar los resultados deseados.

Una preocupacion persistente es como esta siendo recibi-
da la posicion estratégica de Brasil sobre el crimen organizado
por parte de los paises vecinos, o mas especificamente, por par-
te de todo el continente americano. Por un lado, Brasil ha lleva-
do a cabo una vertiginosa variedad de actividades diplomaticos
para elevar su perfil global y compromisos en una vasta canti-
dad de temas de gobernabilidad y seguridad. Mientras el po-
der e influencia de Estados Unidos sobre Latinoamérica pierde
terreno, Brasil esta comenzando a explorar una “sociedad de
iguales” con el foco puesto en el crimen organizado, control de
fronteras, colaboracion en inteligencia y ciberseguridad. Pero
también hay sefiales de que, entre algunos de los vecinos de
Brasil, estas expresiones de colaboracion podrian ser demasia-
do parciales para uno de los lados. De hecho, Bolivia, Peru y
Venezuela han expresado su preocupacion por la expansion de
las Fuerzas Armadas Brasilefias en el Amazonas, temiendo que
sus soberanias sean vulneradas. Mientras buscan aplacar esas
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preocupaciones, Brasil, casi con seguridad, va a continuar resis-
tiendo la influencia de otras potencias importantes de la region
a la vez que redirige la érbita de las instituciones multilaterales
para reflejar sus propias prioridades.

Mas cerca de casa, Brasil ha buscado sugerir sus progra-
mas de seguridad subregional en un lenguaje de solidaridad y
“cooperacion Sur-Sur”. Por ejemplo, los acuerdos de coopera-
cidn en la frontera habitualmente se expresan tanto en términos
de seguridad como de desarrollo, como lo indican los recientes
acuerdos con Bolivia sobre drogas e inmigracién''s. Tal como
se mencion6 mas arriba, Bolivia ha rechazado incesantemente
la estrategia intervencionista de seguridad fronteriza indicando
que sus propias fuerzas armadas son la tnica entidad autori-
zada para enfrentarse a la produccién y trafico de cocaina'’’.
Mientras tanto, algunos paises expresan su preocupaciéon por
los esfuerzos de Brasil para asegurar sus fronteras, que podrian
representar un nuevo expansionismo. Brasil parece estar deli-
beradamente “llenando el vacio” dejado por la cada vez menos
visible presencia de Estados Unidos en la subregion. Y a pesar
de que podria haber preocupacion en capitales extranjeras por
el rol expansivo de Brasil, la realidad indica que densas redes de
cooperacion estan emergiendo entre Brasil y sus vecinos. Segtiin
algunas mediciones, las estrategias parecen estar dando resulta-
do. En los ultimos afios se ha recuperado mas droga y contra-
bando ilegal que en décadas anteriores. El indice de arrestos a
traficante también se ha incrementado notoriamente. La ver-

116 Brasil recientemente anunci6 la donacién de cuatro helicopteros N1 asi como también
de drones no tripulados a Bolivia para luchar contra el narcotrafico. Ver Fox (2012).
Asimismo, Brasil ha buscado desarrollar nuevos programas para atender la inmigraciéon
ilegal desde Bolivia, y el trafico de personas de Bolivia hacia Brasil. Ver O Globo (2012b).

117 Ver http://www.coha.org/brazilian-intervention-in-regional-war-on-drugs-at-stake/.
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dadera pregunta, sin embargo, es si estos son los indicadores
adecuados para medir el éxito de la lucha contra la delincuencia
organizada transnacional como prioridad.
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Capitulo VII

La Accién Regional Brasilefia bajo las
Opticas de la Diplomacia y la Defensa:

Continuidades y Convergencias

Alcides Costa Vaz

El texto analiza la accién brasilefia en las areas de seguri-
dad y defensa en el ambito sudamericano, con el propdsito
de evaluar el modo en que los cambios sucedidos en el pa-
norama regional incidieron en la formulacién e implemen-
tacion de las politicas exterior y de defensa, y la manera en
que se articulo la interaccion entre ambas con la consecu-
cién de proyectos como la Unién Suramericana de Nacio-
nes y el Consejo de Defensa Suramericano. Argumenta
que se observo, en el periodo examinado, un creciente
acoplamiento entre la politica de defensa y la actuaciéon
diplomatica de Brasil en el contexto sudamericano, lo que

permitio sentar las bases politicas para la proposicion de
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una agenda regional mas ambiciosa, que realzo el caracter
asimétrico de las relaciones regionales y los dilemas en
referencia a la articulacion entre la accién regional y la
proyeccion global del pais.

El presente texto analiza la accion brasilefia en el contexto
sudamericano a lo largo de los ultimos diez afos, enfocandose
especificamente en las areas de seguridad y defensa, tomando
como referencia los cambios ocurridos en el panorama politico
y de integracion regional, de manera tal de evaluar las formas
en que los mismos incidieron en la concepcion e implementa-
cion de la politica externa y, particularmente, en la politica de
defensa. Busca también evaluar si la interaccion entre Defensa
y Diplomacia en Brasil facilité o se beneficié -y de ser asi, de
qué manera lo hizo- con la consecucién de proyectos regio-
nales como la Unién Suramericana de Naciones y su Consejo
de Defensa Suramericano, y de los modos de cooperacion en
seguridad y defensa llevados adelante en ambitos bilaterales y
regionales.

Para ello, serdn analizadas inicialmente las transforma-
ciones del sistema internacional a lo largo de la tltima déca-
da y sus impactos en el contexto regional; a continuacién, se
abordaran los intereses estratégicos brasilefios y la percepcion
de amenazas a la seguridad en la region, tal como estan expre-
sados tanto en el discurso diplomatico como en el dambito de
la defensa, de manera que resulte posible identificar y estudiar
eventuales diferencias entre ambas instancias; finalmente, se
considerara el panorama de cooperacién en seguridad regional
bajo la optica de los intereses e iniciativas brasilefas.
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1) Las transformaciones del sistema internacional
a través del prisma de la seguridad y sus reflejos
regionales

El ambito internacional resulté marcado en los ultimos
diez afios por una gran transformacion respecto del panorama
estratégico, lo que involucrd el pasaje de un sistema caracteriza-
do por la acentuada concentracion del poder militar heredada
de la Guerra Fria y por la propension a la unilateralidad hacia
una nueva condicién en la cual la multipolaridad, a pesar de la
mencionada concentracidon del poder militar, se destaca como
caracteristica indeclinable. La unipolaridad, como es sabido, se
vio reforzada en la primera mitad de la década pasada, con im-
pactos y consecuencias inmediatas de los atentados terroristas
del 11 de setiembre de 2001, que reubicaron las preocupaciones
sobre seguridad en el tope de la agenda internacional y con la
redefinicion de prioridades de los Estados Unidos en el marco
de la misma, enfocadas en el combate del terrorismo, la prolife-
racion de armas de destruccion masiva y los espacios no gober-
nados, percibidos como amenazas integradas; lo cual condujo a
ese pais a concentrar su atenciéon en Medio Oriente, Afganistan
y Pakistan.

Para América Latina, esa condicién provocd, en primer
lugar, un mayor distanciamiento de la region en la agenda poli-
tica y de seguridad de los Estados Unidos, lo cual resulté acen-
tuado por la pérdida de impulso de la agenda hemisférica a tra-
vés de la cual dicho pais habia buscado redefinir sus relaciones
con la region en los aflos 90. El vinculo entre el combate contra
el terrorismo y el enfrentamiento del trafico de drogas y, por ex-
tension, del crimen organizado transnacional, tal como lo reco-
mendara el gobierno norteamericano luego del 11 de setiembre,
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suscito respuestas diferenciadas en América del Sur: Colombia
se posiciono incondicionalmente junto a los EUA, alineando su
enfrentamiento contra las FARC y las fuerzas paramilitares a
la estrategia norteamericana de combate al terrorismo; Chile,
a pesar de mantener una posicién convergente con la defen-
dida por los EUA, no se convirtié en un aliado activo, como
ocurrié en el caso colombiano; otros, como Brasil, Argentina,
Venezuela, Pert, Ecuador y Bolivia (este ultimo pais, después
de la asuncion de Evo Morales), asumieron un distanciamiento
critico en relacion a las propuestas norteamericanas en materia
de seguridad, tal como se las recomendaba para la region. La
diversidad de posiciones de la region en relacion a las priori-
dades de seguridad de los Estados Unidos se vio reflejada en la
Declaraciéon de Seguridad de las Américas de 2003, la cual se
caracterizé precisamente por haber reconocido y consagrado
la enorme pluralidad de las visiones y prioridades de seguridad
de los paises del continente americano, la cual fue expresada
en el concepto de seguridad multidimensional, introducido por
aquella Declaracion.

Desde el punto de vista sudamericano, la diferencia de
percepciones en cuanto a las prioridades de seguridad se acen-
tuaron con la ascension de gobiernos de izquierda a partir de
2002. Tal hecho renov¢ el impulso en favor de la construccion
de marcos politico-institucionales genuinamente sudamerica-
nos iniciado en el afto 2000, en ocasion de la realizacion del
primer encuentro de los Presidentes de los paises de América
del Sur. El hecho de retomar este impulso involucrd, en gran
parte del periodo considerado, dos percepciones paralelas y, en
muchos sentidos opuestas entre si, acerca de la organizaciéon
del espacio regional. La primera, liderada por Brasil, apuntaba
hacia la aglutinacién de esfuerzos y capacidades regionales en
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el marco de un amplio proceso de didlogo politico, cooperacion
sectorial y de integracion, objetivando alcanzar una interaccién
de mayor simetria y equilibrio entre los paises sudamericanos
con los principales polos de poder politico y econémico en el
plano global y, de manera particular, con los Estados Unidos;
dicha concepcion gano solidez con la creacién de la Comuni-
dad Suramericana de Naciones (CASA). La segunda, liderada
por Venezuela y establecida en torno de la Alianza Bolivariana
de las Américas (ALBA), representaba un proyecto de natura-
leza esencialmente contra-hegemonica, es decir, contrapuesta
a los intereses y a la accion de los Estados Unidos en la region,
y tomaba su base de la plataforma ideoldgica del socialismo
bolivariano pregonado por el presidente de Venezuela, Hugo
Chavez. A pesar de las diferencias substantivas entre los dos
abordajes, ambos compartian el impulso de una mayor autono-
mia en relacion a los EUA vy la construccion de una identidad
politica regional, inclusive en el campo de la defensa.

De esta manera, el ambiente regional resulté marcado por
enormes heterogeneidades y acentuada fragmentacion politica
a lo largo de la primera mitad de la década inicial del presente
siglo. A pesar de que el impulso hacia la autonomia fuese un ele-
mento comun en la orientacion de las politicas exteriores de los
paises del subcontinente, las posiciones en relacién a los EUA
y los puntos de entendimiento sobre la naturaleza y el alcance
del proyecto politico para la region eran objeto de disenso, a lo
cual se sumaba la polarizacién establecida entre Colombia, mas
propensa al alineamiento con las politicas norteamericanas, y
sus vecinos, que se oponian a ellas. Las presiones de los EUA
a favor del compromiso de las Fuerzas Armadas en el combate
contra el crimen organizado y el narcotrafico, defendido desde
finales de la década del 80, se acentuaron con la entronizaciéon
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del terrorismo como principal amenaza a partir de 2001. El re-
chazo a otorgar poder de policia a las Fuerzas Armadas tuvo
como consecuencia la reafirmacion del ethos militar, y la exten-
sion, al plano de la defensa, de los esfuerzos por construir una
identidad politica regional.

Las preocupaciones por asuntos de defensa surgieron, en
ese contexto, vinculadas simultdneamente a los esfuerzos em-
prendidos por los paises en favor de la recomposicion y mo-
dernizacién de sus respectivas Fuerzas Armadas y al naciente
proceso de organizacion politica y de construccion de goberna-
bilidad en el espacio sudamericano, inaugurando una etapa de
creciente proactividad regional en el campo de la defensa, que
habria de sostenerse durante el resto de la década’.

Ademas de este impulso politico a favor de la articulacion
de un espacio y de la construccion de una identidad estratégica
sudamericana, varios asuntos pendientes en planos bilaterales,
asi como iniciativas norteamericanas, reforzaban la insercion de
los temas de defensa en la agenda politica regional. Entre ellas,
la exacerbacién del conflicto colombiano, alimentando tensio-
nes con Venezuela y Ecuador; el resurgimiento de conflictos li-
mitrofes entre Chile y Peru; la ofensiva politica de Bolivia por el
restablecimiento del acceso soberano al Pacifico y las crecientes
preocupaciones con la seguridad en las lineas de frontera. En
simultaneo, los Estados Unidos aumentaban su compromiso en
el combate contra la guerrilla colombiana y tomaban iniciativas
en lo referente al reposicionamiento de sus bases en América
del Sur, ante la negativa del gobierno ecuatoriano de renovar el
acuerdo que permitia la operacion de la Base de Manta, y deci-
dian la reactivacion de la IV Flota en el Atlantico Sur. En forma

1 Ejemplifica ese ultimo aspecto como instancia inicial, la realizacién del inédito encuentro
de Ministros de Defensa de América del Sur en abril de 2003, en Rio de Janeiro.
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conjunta, tales factores alimentaron dinamicas en el marco de
las politicas de defensa, que llevaron a un aumento de los gastos
militares y a un impulso del armamentismo en la region.

La mayor atencion a las cuestiones de defensa, sin embar-
go, no reflejaba sentido alguno de homogeneidad o de conver-
gencias politicas en este campo en el marco regional, como fuera
observado en el parrafo anterior; al contrario, hacia mediados
de la década, era patente el cuadro de fragmentacion puntuali-
zado por crisis de gobernabilidad, lo cual alimentaba la nece-
sidad de fomentar espacios y mecanismos de dialogo politico
acerca de asuntos de defensa y seguridad; no obstante, la region
carecia de fondos propios para ello, dado que, hasta entonces, el
dialogo politico y la cooperacion en materia de seguridad y de-
fensa se habian concentrado fundamentalmente en instancias
bilaterales, o bien transcurrian en el marco hemisférico.

En dicho contexto, la politica exterior brasilena reafirma-
ba su prioridad respecto de América del Sur, pero carecia de
una definiciéon mas precisa de marcos politicos y espacios ins-
titucionales propicios para su conduccién en el plano de la de-
fensa, lo que ponia en cuestion la consolidacién del Ministerio
de Defensa y la concomitante necesidad de mejorar la Politica
de Defensa Nacional. Consecuentemente, en la segunda mitad
de la primera década del siglo, tuvo lugar el proceso de mejora
de los marcos politicos e institucionales de la defensa, lo cual se
inici6 con la revision de la Politica Nacional de Defensa entre
2004 y 2005, culminando con la edicién de la Estrategia Nacio-
nal de Defensa hacia fines de 2008. De ese modo, se observa que
el protagonismo de Brasil en la construccién de un andamiaje
institucional sudamericano para la defensa, acompaii6 al pro-
ceso interno de consolidacién del Ministerio de Defensa y la
mejora de sus politicas en dicho campo, convergiendo con los
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esfuerzos diplomaticos en pro de la instauracion de la UNA-
SUR, de la promocién del didlogo politico regional acerca de las
cuestiones politicas mas apremiantes y en apoyo de la interna-
cionalizacion de las empresas brasilefias en la region.

2) Las respuestas brasilefias a las transformaciones
globales y regionales

Si se las considera desde la perspectiva del enunciado de
politicas, las respuestas brasilefias a los desafios de seguridad y
defensa resultaron marcadas por los signos de la continuidad
y la profundizacién®. Ello resulta claramente perceptible cuan-
do se analizan los principales documentos relativos a la defensa
nacional, por ejemplo: las versiones de la Politica Nacional de
Defensa (PDN) de 1996 y de 2005 y la Estrategia Nacional de
Defensa de 2008. Muchos elementos, presentes de forma em-
brionaria en la primera version de la PDN fueron retomados y
profundizados en los documentos subsiguientes, no observan-
dose ningun tipo de discontinuidad significativa en el enuncia-
do de objetivos, de la orientacion estratégica y de las directivas
en ellos establecidas. Asi, desde el documento pionero de 1996,
América del Sur y el Atlantico Sur fueron sefialados como es-
pacios privilegiados, a pesar de no haber sido, por entonces,
objeto de directivas especificas en el mencionado documento’.

2 Eliezer Rizzo de Oliveira. “A visdo brasileira sobre a seguranga hemisférica”. Seminario “Defensa Europa
- América Latina’, promovido por la Catedra Mercosur de la Fondation Nationale des Sciences Politiques
(Paris) y FLACSO/Santiago. Apoyo: Ministerio de Defensa de Chile y Ministerio de Defensa de Francia.
Santiago, Chile, 30.01.2004. Disponible en http://www.resdal.org/sem-flacso-04-mercosur-rizzo.html.
Visitado el 04.01.2013.

3 Enla PDN de 1996, en su item 1.7, se enunciaba que: “Para Brasil, pais de diferenciadas
regiones internas y de diversificado perfil, al mismo tiempo amazonico, atldntico, del
Plata y del Cono Sur, la concepcion del espacio regional extrapola la masa continental
sudamericana e incluye también al Atlantico Sur”
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La proyeccion de los intereses brasilefios hacia tal amplio espa-
cio, alcanzando Africa, merecié particular mencidn, a pesar de
orientarse mas a la necesidad del fortalecimiento de la integra-
cién y de la cooperaciéon apuntando al mantenimiento de un
espacio de paz que hacia las necesidades de defensa y el estable-
cimiento de directivas en el campo militar que las concretizase®.

La PDN de 2005 otorg6 mayor especificidad y exposi-
cién a aquellos espacios como prioridades para la defensa, al
enfatizar el concepto de “Entorno Estratégico’, esto es, todo el
territorio continental de América del Sur y el Atlantico Sur. Por
primera vez, se hizo referencia explicita a los paises linderos de
Africa como parte del entorno estratégico brasilefio®, enuncian-
dolos como prioridades para la defensa brasilena® y sefialando
los respectivos atributos” que les confieren importancia estra-
tégica para Brasil. El mismo documento fij6 como directivas
especificas: (I) el aumento de la presencia militar en las areas
estratégicas del Atlantico Sur y de la Amazonia brasilefia; (II)
la implementacién de acciones para desarrollar e integrar la re-
gion amazonica, con particular foco en el desarrollo y estimulo

4 Politica Nacional de Defensa 2006, item 2.10.

5 Politica de Defensa Nacional, 2005, item 3.1, que expresa: “El subcontinente de América
del Sur es el dmbito regional en el cual Brasil estd inserto. Buscando profundizar sus
lazos de cooperacion, el Pais visualiza un entorno estratégico que extrapola la masa del
subcontinente e incluye la proyeccion por la frontera del Atlantico Sur y los paises linderos
de Africa”

6 Idem, {tem 4.3: El planeamiento de la defensa incluye todas las regiones y, en particular,
las dreas vitales en las cuales se encuentra la mayor concentracion de poder politico y
econdémico. Complementariamente, prioriza a la Amazonia y al Atldntico Sur por la riqueza
de recursos y vulnerabilidad de acceso por sus fronteras terrestre y maritima” en la PDN
2012, en su item 5.3: “El planeamiento de la defensa debe incluir todas las regiones y, en
particular, las dreas vitales en las cuales se encuentra la mayor concentracién de poder
politico y econémico. De la misma forma, se debe priorizar a la Amazonia y al Atlantico
Sur? Politica Nacional de Defensa, item 5.3.

7 Idem, ftems 5.4y 5.5;
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de la faja fronteriza; y (III) la intensificacion del intercambio
con las Fuerzas Armadas de las naciones de América del Sury
con las de los paises linderos de Africa®.

Tales prioridades fueron, a su vez, recogidas por la Estra-
tegia Nacional de Defensa de 2008 que, al tratar sobre el repo-
sicionamiento de las Fuerzas Armadas, asevero que las preocu-
paciones mas agudas de defensa se localizan en el Norte y Oeste
del pais y en el Atldntico Sur’®, recomendando, en consecuencia,
el aumento de la presencia militar en ambos espacios' y ad-
virtiendo que, ante la formulaciéon de hipotesis de empleo de
las Fuerzas Armadas, fuesen tomadas en cuenta tres tipos de
amenazas: la penetracion de las fronteras terrestres o la viola-
cién de aguas jurisdiccionales brasilefias; fuerzas militares muy
superiores en la region amazodnica; y la hipétesis de ocurrencia
de conflictos en el Atlantico Sur'’.

Esas mismas prioridades y directivas fueron reafirmadas
tanto en las versiones actualizadas de la PDN (ahora Politica
Nacional de Defensa) como en la Estrategia Nacional de De-
fensa, y remitida en 2012 al Congreso Nacional. Ambos docu-
mentos introducen como novedad en relacién a los anteriores
la ampliaciéon del Entorno Estratégico, de forma tal de incluir
también al Caribe y a la Antartida. Esa ampliacion se explica
esencialmente por ser el Mar Caribe adyacente a las aguas juris-
diccionales brasilenas y, por lo tanto, un espacio de gran impor-

8 Idem, item 7, sub-items VI, XV e XX.

9  Estrategia Nacional de Defensa, seccién 8, p. 13. Disponible en http://www.defesa.gov.br/
projetosweb/estrategia/arquivos/estrategia_defesa_nacional_portugues.pdf

10 Idem, p. 49.
11 Idem, p. 46. La persistencia de la disputa entre Argentina y el Reino Unido respecto de la

soberania en las Malvinas y la creciente proyeccion de intereses estratégicos en el Atldntico
Sur fomentan las preocupaciones acerca de la posibilidad de conflictos.
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tancia para los flujos comerciales con origen y destino en Brasil,
y al mismo tiempo, vital para hacer frente a los actos ilicitos
transnacionales; la Antartida, a su vez, es alcanzada por los in-
tereses brasilefios a partir de su importancia desde el punto de
vista ambiental, de la sustentabilidad de los recursos marinos
y de su valor geopolitico y econémico'?. Ademas de ello, debe
considerarse también la eventualidad de revisiéon de las condi-
ciones de presencia y uso del territorio antartico al momento de
la revision del Tratado, prevista para el afio 2041%.

Se observa, segtn lo expuesto, la presencia de un fuerte
sentido de continuidad en el enunciado de la politica de defensa
brasilefia en relacion a América del Sur —en particular, referente
ala Amazonia- y al Atlantico Sur como espacios prioritarios, lo
que va acompanado de una clara preocupacion con el estableci-
miento de enunciados y directivas especificas para ambos espa-
cios, tanto en la PDN de 2005 como en la Estrategia de Defensa
Nacional de 2008, y en las versiones actualizadas recientemente
remitidas al Congreso Nacional.

La prioridad otorgada a dichos espacios es congruente
con aquella determinada en el ambito de la Politica Exterior
Brasilefa, a pesar de que, en la fase inicial del periodo anali-
zado, ambas politicas, las del Itamaraty y la del Ministerio de
Defensa, hayan evolucionado en forma paralela' en razén de

12 Tales factores son sefialados como esenciales para la adhesion de Brasil al Tratado de la
Antartida en 1975 y para el desarrollo del Programa Antértico Brasileno (PROANTAR)
en 1982. Ver: PROANTAR. http://www.mar.mil.br/secirm/proantar.htm#introdugao.
Revisado el 10.10.2012.

13 En 1991, el Tratado de la Antartida fue extendido por cincuenta anos mds, reafirmando el
status de dicho continente como espacio de interés de la humanidad.

14 Para un andlisis mas profundo sobre los origenes de dicha disyuncion, ver Maria Regina
Soares de Lima. Diplomacia, defesa e a defini¢do dos objetivos internacionais: o caso brasileiro.
En Nelson Jobim; Sergio Etchegoyen; J.P. Alsina. Seguran¢a Internacional: Perspectivas
Brasileiras. Rio de Janeiro: FGV, 2011, PP. 402-408.
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las grandes desigualdades respecto de: (I) sus respectivos apara-
tos institucionales, (II) grado de maduracion de sus respectivos
postulados politicos, y (III) espacios e influencia que usufruc-
tuaban en la conformacion y conduccién de la actividad exte-
rior brasilefia. A eso se le sumaba la inexistencia de elementos
de reunién entre ambas esferas'.

Muy a pesar de que la observada convergencia de priori-
dades no fuese el resultado de un proceso articulado de inter-
locucién y formulacién conjunta que pretendiese algin senti-
do de correspondencia o complementariedad entre defensa y
diplomacia, la misma abrié espacios para que, a lo largo de la
primera década del siglo, el accionar exterior brasilefio dejara
de apoyarse esencialmente en la vertiente diplomatica, dado
el espacio claramente periférico que las preocupaciones de
defensa encontraron en el marco de la politica exterior en las
décadas precedentes. En efecto, la singularizacion de América
del Sur como principal prioridad de politica exterior a partir
de 2003 encontraba cierto grado de correspondencia con las
visiones castrenses que, desde mucho antes, identificaban en
la Amazonia y sus espacios fronterizos y en el flanco mariti-
mo brasilefio los espacios mas vulnerables desde el punto de
vista de la defensa, lo cual proporciond mayores facilidades
a la incorporacion de las agendas de seguridad y defensa en
el proceso de articulacion politica e institucional del espacio
sudamericano. Cabe hacer notar que, hacia el inicio de la déca-
da del 90, en ocasion de la formacion del Mercosur, se opt6 por
mantener tales agendas fuera del proceso de integracion que se
iniciaba. Ya en la década siguiente, las mismas incrementaron
su peso en el contexto de la formulacién y conduccion del ac-

15 Jodo Paulo Soares Alsina Jr. A sintese imperfeita: articulagio entre politica externa e de defesa
na Era Cardoso. Revista Brasileira de Politica Internacional, 46 (2): 53-86 [2003], p. 80.
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cionar exterior brasilefio, y de modo particular, en el espacio
regional.

Un factor importante de dicho proceso que involucré un
sentido de autoafirmacién de la defensa, sucedié en torno a la
formulacion de la Estrategia Nacional de Defensa, de la cual es-
tuvieron al frente el propio Ministerio de Defensa y la Secretaria
de Asuntos Estratégicos de la Presidencia de la Republica, con
participacion restricta e indirecta del Ministerio de Relaciones
Exteriores'. Naturalmente, el hecho de que este documento se
refiera a cuestiones especificamente militares determino el dis-
tanciamiento de la diplomacia y la mayor proyeccion del propio
Ministerio de Defensa. Mas alla de sus efectos en el campo de la
formulacion politica, la END representé un importante avance
también respecto de la puesta en marcha de los objetivos, prio-
ridades y directivas fijadas en la PDN de 2005, pasando a ser, en
términos practicos, el mas abarcador e importante documento
de caracter publico sobre el deber de las Fuerzas Armadas bra-
silefias y con implicancias directas para la politica sudamerica-
na de Brasil a partir de entonces’.

Sobre tal aspecto, es muy importante destacar que el proce-
so de elaboracion de la END coincidid con las gestiones politicas
mantenidas por el Ministro de Defensa, apuntando a la creacion
del Consejo de Defensa Suramericano (CDS), cuyo estatuto fue
aprobado en una Ctipula Extraordinaria de la UNASUR realizada
también en diciembre de 2008 en Costa do Sauipe, Bahia, lo que

16 La elaboracion de la Estrategia fue el resultado del trabajo de un Comité de Formulacion
creado por Decreto Presidencial en setiembre de 2007, integrado por los Ministros de
Hacienda, de Planeamiento, Presupuesto y Gestion, de Ciencia y Tecnologia y por los
Comandantes de las tres Fuerzas, bajo la direccion del Ministro de Defensa y coordinadas
por el Ministro en Jefe de la Secretaria de Asuntos Estratégicos.

17 Alcides Costa Vaz Brasil: Seguridad, defensa y perspectivas regionales en el 2.008. Seguridad
Regional en América Latina y el Caribe 2009, p. 41.
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denota la existencia de un esfuerzo consciente de articulacion
entre los postulados de la propia END con la instauracion del
CDS en el marco de la UNASUR, cuyo tratado constitutivo fue-
ra firmado el 23 de mayo del mismo afo’®. La conjuncién de la
Estrategia de Defensa Nacional con la creacién del Consejo de
Defensa Suramericano y la instauracién de la UNASUR consti-
tuyé un momento privilegiado en lo referente a la articulacion
entre la politica exterior brasilefia para América del Sur y la Po-
litica de Defensa, en el cual, atn actuando desde sus respectivas
esferas, defensa y diplomacia trabajaron de manera coordinada
y en provecho del objetivo politico de llevar la integracion de
América del Sur a un nivel inédito, tanto en lo que respecta
a su sustrato institucional como al alcance de su agenda, que
incorpord un drea que hasta el momento habia permanecido
excluida de los esfuerzos integracionistas de alcance regional y
subregional de los cuales Brasil habia formado parte.

Sin lugar a dudas, la creaciéon del CDS, mas alld de sus
limitaciones, representd un importante avance para la gober-
nabilidad regional en materia de seguridad y defensa. Conce-
bido originalmente como foro de didlogo politico para temas
de defensa y destituido de facultades ejecutivas, el CDS acabd
siendo, en un primer momento, depositario de expectativas que
trascendian el ambito de la defensa; tanto que, a pesar del he-
cho de que su Plan de Trabajo para el bienio 2009-2010 con-

18 En el mes inmediatamente posterior al anuncio de la propuesta por parte del Presidente
Lula del 4 de marzo de 2008, por lo tanto con anterioridad a la firma del tratado constitutivo
de la UNASUR, el entonces Ministro de Defensa, Nelson Jobim, emprendié una gira por
toda América del Sur, explicando y articulando la propuesta de creacion del Consejo
Suramericano de Defensa. El 23 de mayo, luego de la gira del Ministro de Defensa, el
Tratado Constitutivo de la UNASUR fue firmado en Brasilia y, en la propia ocasion, los
Presidentes anunciaron la decision de crear al CDS y establecieron un grupo de trabajo para
elaborar su estatuto. Al respecto, ver: Marcus Vinicius Pinta Gama, O Conselho de Defesa
Sul-Americano e sua Instrumentalidade. En: Nelson Jobim et alli, Seguranga Internacional,
Perspectivas Brasileiras. Rio de Janeiro: FGV, 2011, pp.346-349.
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templase temas vinculados al area', el reconocimiento de que
las principales cuestiones de seguridad en la regién no eran de
caracter militar generd preocupaciones en el sentido de que
su tratamiento pudiese abrir espacios para reintroducir la dis-
cusion sobre el papel de las Fuerzas Armadas en el combate
contra el crimen organizado -y el narcotréfico, en particular-,
lo que llevé posteriormente a la creacion, en 2012, también
en el marco de la UNASUR, del Consejo sobre el Problema
Mundial de las Drogas, y a la discusion, ain en curso, sobre la
creacion de una instancia especificamente orientada hacia la
cooperacion en seguridad publica, expresando el esfuerzo de
separacion de las agendas y de la exclusion de aquellos temas
de la agenda del CDS.

Aparte de eso, existe siempre la expectativa de que el CDS
haya de actuar en el marco estricto de sus competencias, en si-
tuaciones de crisis de gobernabilidad que amenacen con des-
atar conflictos internos, como lo fue el caso de Bolivia en 2008.
Bajo tal vision, el advenimiento del CDS comporta un aspecto
paradojal, pues al mismo tiempo en que llené un importante
vacio desde el punto de vista de la institucionalidad regional
en el drea de defensa, se mantiene aun abierto el tratamiento,
en el marco de la UNASUR, de las cuestiones de seguridad mas
apremiantes desde el punto de vista regional. En otras palabras,
cuanto mas enfocado esté el CDS en la agenda estrictamente de
defensa, mayores seran las dificultades para que el mismo sirva
de foro de didlogo politico sobre cuestiones de gobernabilidad
politica que conlleven un potencial de conflictividad en los pai-
ses miembros. Eso no implica dejar de considerar la importan-
cia actual que reviste el CDS para la gobernabilidad regional,

19 ElPlan de Trabajo fue estructurado sobre cuatro ejes: cooperacion militar; acciones humanitarias
y operaciones de paz; industria y tecnologias de defensa; formacion y capacitacion.
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sobre todo si se considera la existencia de factores (ciertamente
limitados en lo que concierne a las posibilidades de conflictos
interestatales en la region de modo inmediato) capaces de afec-
tar la estabilidad de la region en lo referente a la propension a
padecer conflictos. La cuestion central a tal respecto es su even-
tual actuacion en situaciones de crisis politicas que impliquen
necesidad de injerencia por causa de conflictos domésticos,
tema que tradicionalmente ha tenido alta sensibilidad politica
en el contexto sudamericano.

Es importante destacar también que la funcionalidad
del CDS, mas alla de la consolidacion de la idea de una Zona
de Paz Sudamericana, reposa igualmente en el hecho de hacer
viable un proyecto de mayor autonomia estratégica regional,
inclusive en lo que respecta al campo armamentistico, para lo
cual pasa a ser de trascendental importancia la integraciéon de
las industrias de armamentos y de seguridad de los paises de
la region, un designio politico particularmente alimentado por
Brasil, previsto en la Estrategia de Defensa Nacional de 2008* y
reafirmado, atin en la version actualmente bajo apreciacion del
Congreso Nacional, cuando establece que “La Base Industrial
de Defensa sera incentivada a competir en mercados externos
para aumentar su escasa produccion. La consolidacion de la
Unidén de Naciones Suramericanas (UNASUR) podra atenuar
la tension entre el requisito de la independencia en la produc-
cién de defensa y la necesidad de compensar costo con escala,
posibilitando el desarrollo de la produccion de defensa en con-
junto con otros paises de la region”.

20 Estrategia de Defensa Nacional, Directiva 18: “El Consejo de Defensa Suramericano, en
debate en la regién, creara un mecanismo consultivo que permitird prevenir conflictos
y fomentar la cooperacién militar regional y al integracion de las bases industriales de
defensa, sin que participen de él paises ajenos a la region”, p. 17.

21 Estrategia Nacional de Defensa 2012, p. 8. Disponible en https://www.defesa.gov.br/
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En suma, el CDS llena un importante vacio como foro de
dialogo politico sudamericano para temas de defensa, lo que
confiere a sus acciones una connotacioén de caracter preventi-
vo; al mismo tiempo, asienta la articulacion entre la defensa y
la diplomacia brasilefias en el marco regional en bases funcio-
nales y aporta directamente a la conformacién de una agenda
cooperativa en la region, apuntando a la promocion de una ma-
yor autonomia estratégica. Por otro lado, deja insatisfactoria-
mente atendidas las demandas de respuestas a los desafios de
seguridad mas urgentes en el espacio regional y podria tener
eventualmente imposibilitada su actuacion ante situaciones de
crisis mas agudas por el imprescindible criterio de decisiones
consensuales.

El hecho de que la segunda versiéon del PDN haya sido
elaborada en un periodo en el cual el Ministerio de Defensa
estaba a cargo de un experimentado diplomatico de carrera
y asesorado por sus pares, efectivamente incidié para que el
enunciado de la Politica de Defensa Nacional estuviese bien
sincronizado con las lineas maestras de la politica exterior,
particularmente en lo que atane a la caracterizacion del ambi-
to internacional y regional y a la articulacion discursiva entre
ambas areas a lo largo del documento. Sin embargo, y desde
entonces, tal sintonia pasé a apoyarse cada vez en mayor me-
dida en aspectos mas estructurales como la consolidacion y
profundizacion de los principales postulados de la politica de
defensa, la existencia de marcos institucionales consolidados
y el establecimiento de canales de interlocucion regular entre
ambas esferas.

arquivos/2012/mes07/end.pdf



258 Alcides Costa Vaz

3) Los intereses estratégicos brasilefios y la
percepcion de amenazas

La delimitaciéon del entorno estratégico brasilefio en los
documentos de Defensa permite vislumbrar con mayor preci-
sién los intereses fundamentales del pais en materia de seguri-
dad y defensa en tal espacio. Los mismos pueden sintetizarse en
torno a cuatro puntos fundamentales:

- el resguardo de la soberania y la proteccion del territorio y
de los recursos bajo su jurisdiccion en bases independientes, me-
diante la adopcion de una eficiente postura disuasiva y defensiva;

- la promocién de mayor autonomia estratégica en aso-
ciacion con los paises del subcontinente, a través de acciones
cooperativas, articulacion de las industrias de defensa y el es-
tablecimiento de alianzas para el desarrollo de capacidades de
defensa dentro de la region;

- la promocién de la seguridad en todo el entorno estraté-
gico y su consolidacién como drea de paz, libre de armamento
de destruccién masiva;

- el aumento de la presencia del Estado en los espacios
fronterizos y de los recursos que le permitan actuar y cooperar
con los vecinos y con terceros paises en el enfrentamiento de los
ilicitos transnacionales.

Los dos primeros objetivos responden en particular a
preocupaciones inmediatas de defensa, en relacion al propio
territorio brasilefio y a la salvaguardia de sus recursos, mien-
tras que los dos siguientes orientan hacia el direccionamiento
de acciones cooperativas en América del Sur y en el resto del
entorno estratégico en pos de la promocion de la estabilidad y
de la paz, asegurando la condicion de este espacio como libre de
armamento de destruccion en masa, lo cual implica el fortaleci-
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miento de los dos principales instrumentos orientados hacia tal
fin: el Tratado de Tlatelolco y la Zona de Paz y Cooperacion del
Atlantico Sur (ZOPACAS).

Del mismo modo, se pone en relieve la busqueda de una
mayor autonomia estratégica tanto desde el punto de vista na-
cional como regional, interés que se desdobla en dos vertientes
esenciales: la primera, de naturaleza operacional y al respecto
de la preocupacién por reducir la dependencia en el abasteci-
miento de material de defensa de parte de terceros paises o re-
giones, en particular los Estados Unidos, principal proveedor re-
gional. Tal hecho es percibido como factor de vulnerabilidad que
merece ser atenuado a través de la integracion de las industrias de
armamento y el desarrollo conjunto de proyectos en ese campo
entre los paises de la region; dicha autonomia tiene como ele-
mento central el dominio de las tecnologias esenciales en los tres
sectores designados en la PDN y en la END, es decir: el nuclear,
el cibernético y el aeroespacial. De tal manera, el establecimiento
de alianzas internacionales y regionales que permitan el acceso
y el dominio tecnoldgico en aquellos campos, se convierte en
una medida esencial para atender aquel objetivo estratégico. La
segunda vertiente es de naturaleza eminentemente politica y se
expresa al respecto del reposicionamiento del pais y de la region
en relacion a los designios estratégicos y politicas de seguridad de
los Estados Unidos referidas a la region.

Aqui, el sentido de mayor autonomia, implica inevitable-
mente la afirmacion de los propios intereses estratégicos brasi-
lefios que, a pesar de no ser intrinsecamente antagénicos en re-
lacion a los norteamericanos, se diferencian de ellos en cuanto
a las prioridades y los modos de atenderlas. En un sentido mas
inmediato, la cuestion que determind las preocupaciones brasi-
lenias respecto del tema fue la presencia militar norteamericana
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en la region, vinculada al apoyo a Colombia en su enfrenta-
miento contra las FARC, a negociacién de un acuerdo para el
asentamiento de bases militares luego de la no renovacion del
acuerdo preexistente con Ecuador, que derivé en la desactiva-
cién de la base de Manta, y a reactivacion de la IV Flota en el
marco del Comando Sur.

En perspectivas de mediano y largo plazo, se constituye
en motivo de preocupacién la concentracion de la presencia
internacional en el entorno estratégico, tanto en su dimension
continental como maritima. Inicialmente, tal preocupacion se
vincula a la protecciéon de recursos, pero se hace extensiva a
la configuracién de una condicién mas diversa y compleja al
respecto de la seguridad del territorio, resultante de la pre-
sencia, eventualmente competitiva, de intereses de diferentes
potencias extra-regionales; finalmente, un tercer factor que
surge como preocupante en el mismo sentido es la perspectiva
de actuacion extraterritorial de la Organizacién del Atlantico
Norte (OTAN), bajo la forma de intervenciones en paises que
integran el entorno estratégico brasilefio. Es fuente de atencién
la asociacién de dicha perspectiva con la aparicion de concep-
ciones atlanticistas en los Estados Unidos y en Europa®, que
propugnan una concepcion considerando al Atlantico en su
integralidad, es decir, suprimiendo la demarcacién norte-sur.
La articulacion de esos dos procesos alimenta preocupaciones
en el seno de Defensa en cuanto a la eventual presencia y ac-
tuacion, tanto politica como militar, de la OTAN en el Atlan-
tico Sur, es decir, en el propio entorno estratégico brasilefo, lo
cual representa un importante cambio en el panorama politi-
co y de seguridad en dicho espacio.

22 El German Marshall Fund y la OCP Foundation han organizado, con apoyo norteamericano
y europeo, un didlogo transatlantico involucrando a los liderazgos politicos, empresariales y
formadores de opinion de América del Norte, Europa, Africa y América Latina.
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Es, consecuentemente, contra ese telén de fondo repre-
sentado por el enunciado de los intereses estratégicos brasile-
fos, que debe avanzarse en la discusion sobre la percepcion de
amenazas. Como fuera expresado en la parte inicial del presente
articulo, la percepcidon de amenazas privilegia tradicionalmente
a aquellas no convencionales, y estuvo condicionada, en la dé-
cada anterior, a las diferentes posiciones de los paises latinoa-
mericanos respecto de la importancia otorgada por los Estados
Unidos al combate contra el terrorismo en asociaciéon con el
narcotrafico, como parte de la reorientacion de sus politicas de
seguridad posteriores al 11 de setiembre de 2001. En la década
de los 90, considerandose el plano global, prevalecian visiones
que destacaban la incertidumbre sobre el nuevo orden interna-
cional, el cardcter difuso de las amenazas mundiales posteriores
ala Guerra Fria, la reduccion de aquellas de caracter militar y el
surgimiento de un estandar de conflictividad basado en la con-
juncién de extremismos, nacionalismos y fundamentalismos
en torno de disputas involucrando, por sobre todo, escisiones
étnicas y religiosas. Al mismo tiempo, se enfatizaba la prolife-
racion de las amenazas no convencionales, asociadas mayorita-
riamente a los ilicitos transnacionales y heredadas de los afos
70y 80, como el narcotrafico, otras modalidades de trafico y el
crimen organizado transnacional, no siendo atn tan frecuentes
las alusiones al marco de seguridad que posteriormente habria
de otorgarsele a temas tales como medio ambiente, energia y
alimentos.

En Brasil, dichas preocupaciones fueron recogidas, y se
reflexiond sobre ellas en el texto de la Politica de Defensa Na-
cional de 1996 que, al describir el marco internacional, mencio-
naba el surgimiento de un dmbito multipolar e inestable, la au-
sencia de paradigmas (item 2.4 del documento), el ambiente de
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incertidumbre en el contexto mundial (item 2.5) y la persisten-
cia de zonas de inestabilidad que podrian oponerse a los intere-
ses brasilefos, relaciondndolos a la accidn de facciones armadas
en los paises vecinos y al crimen organizado, tnica alusion a las
amenazas no convencionales (item 2.11). De esta manera, las
preocupaciones particulares del Ejército Brasileio al respecto
de la seguridad en la Amazonia acabarian siendo contempladas
solo en una directiva que mencionaba la proteccion de aquella
region “con el apoyo de toda la sociedad y la valorizacion de la
presencia militar”*, en cierta forma reblandeciendo o diluyen-
do la especificidad de las preocupaciones respecto de la defensa
en sentido estricto.

A lo largo de la primera década de este siglo, sin embar-
go, esa percepcion difusa habria de pasar a ganar paulatina-
mente algunos contornos mas precisos, no solamente en los
documentos oficiales, sino también en los medios politicos y
académicos, mds alld de las esferas militar y diplomatica. Los
cambios en el ambito internacional entre los afios 90 y la dé-
cada inicial del siglo XXI, asi como la definicién del entorno
estratégico brasileno, delimitaron el espacio primordial de re-
ferencia para la identificacion de los factores de riesgo para la
integridad territorial y la soberania brasilefia con mayor pre-
cisién que la expresada en la primera version de la PDN.

De tal modo, se reconocia ya hacia 2005 la posibilidad
de intensificacion de disputas por dreas maritimas, por el do-
minio aeroespacial y por fuentes de agua dulce y de injerencia
en asuntos internos asociados a dichas discusiones, producién-
dose situaciones conflictivas* como la invasion a Irak en 2003.

23 Politica de Defensa Nacional 1996, 5..

24  Politica de Defensa Nacional 2005, item 2.1.
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También fueron objeto de mencidn las fronteras como espacio
de litigios, en razén de la ocupacion de los ultimos espacios
terrestres. Se percibe la preocupacion ante intervenciones in-
ternacionales asociadas a intereses generados por el acceso a
recursos naturales y de biodiversidad® vy, en el plano regional,
la preocupacion con la eventual expansion del conflicto colom-
biano?.

En términos practicos, el apoyo norteamericano al go-
bierno colombiano, involucrando presencia militar y ayuda fi-
nanciera, y el fantasma de la intervencion norteamericana en la
Amazonia brasilena estuvieron siempre asociados, aunque de
manera velada, segtin la percepcién de las Fuerzas Armadas,
en particular del Ejército brasilefio; preocupacion que la PDN
2005 se encargd de recoger con el cuidado de reconocerla en
sus especificidades. Ya la Estrategia Nacional de Defensa, aun-
que también negandose a nominar amenazas o a relacionarlas
con cualquier pais de un modo especifico, establece, como se
menciond anteriormente, que en la elaboracion de las hipdtesis
de apelacion al empleo de las Fuerzas Armadas, sean tomadas
en cuenta las amenazas de penetracion de las fronteras terres-
tres o la invasion de las aguas jurisdiccionales, la presencia de
fuerzas armadas muy superiores en la Amazonia y la ocurren-
cia de conflictos en el Atlantico Sur?, estableciendo la primera
directiva de “disuadir la concentracion de fuerzas hostiles en las
fronteras terrestres, en los limites de las aguas jurisdiccionales
brasilenas, e impedirles el uso del espacio aéreo nacional” ?®

25 Idem, item 2.4.
26 Idem, item 3.5.
27 Ministerio de Defensa. Estrategia Nacional de Defensa 2008, p. 48.

28 Idem, p. 11.
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Dicha mencién no remite a considerar a ninguno de los
paises vecinos como consumadores o fuentes de amenaza, pero
si a la accion de potencias extra-regionales. En las palabras de
Marco Aurélio Garcia: “La idea de disuasion que impregna las
nuevas definiciones estratégico-militares en la regién, cuanto
mucho, se aplica a hipotéticas amenazas extra-regionales en rela-
cion a zonas econdmicamente relevantes de América del Sur, que
pudiesen convertirse en objeto de codicia extracontinental”. La
Unica situacion en la cual se asociaba a un pais vecino con una
eventual amenaza se referia a la eventual expansion del conflic-
to colombiano hacia territorio brasilefio. De este modo, hasta la
vulnerabilidad de los espacios fronterizos estuvo preponderan-
temente asociada a los ilicitos transnacionales, y no a politicas o
acciones de los gobiernos de los paises vecinos.

Por lo tanto, la preocupacion por la estabilidad en el en-
torno regional brasilefio se mantiene como dimension basica
de la politica nacional para la region, y también en la érbita de
defensa, segtn se desprende del texto de la END 2012 al enfa-
tizarse la accion conjunta del Ministerio de Defensa y del Mi-
nisterio de Relaciones Exteriores para el incremento de activi-
dades destinadas al mantenimiento de la estabilidad regional y
de la cooperacion en las areas de frontera del pais, ademas del
establecimiento de alianzas, del aumento de intercambio y del
desarrollo conjunto de proyectos en el campo de la defensa™.

Dicho punto remite a la consideracién de uno de los as-
pectos mas controversiales de la actual politica brasilena en el
area de defensa: el robustecimiento de la industria nacional de
armamentos y materiales de seguridad, por sus importantes

29 Marco Aurélio Garcia, Recursos Naturais e Conflitos na América do Sul. En; Nelson Jobim et
alli, op. Cit., p. 394.

30 Idem, p. 37.
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implicancias internas y regionales. Entendida como un impera-
tivo desde la perspectiva gubernamental, la pretension de revi-
talizar la industria nacional armamentistica despierta también
interés para el sector privado nacional, que se moviliz6 en el
ambito de importantes asociaciones de representacion como la
Federacion de las Industrias del Estado de San Pablo (FIESP) y
la Asociacién Brasilena de la Industria de Materiales de Defen-
sa 'y Seguridad (ABIMDE), que han buscado posicionarse para
la atencion de las demandas provocadas por la implementacion
de las directivas de la END.

La mayor aproximacion entre el sector de defensa y el
empresariado termind poniendo en evidencia las variadas limi-
taciones que afectan al gobierno brasilefio para cumplir con el
objetivo, las cuales se reflejan, por ejemplo, en las dificultades
de hacer efectiva la contratacion y desarrollo de proyectos y en
la imposicion de recortes presupuestarios, fortaleciendo dudas
respecto de la viabilidad y sustentacion de la industria nacional
de armamentos y equipamientos de seguridad de acuerdo a los
modelos contemplados en la END.

Por otro lado, la también imperativa necesidad de generar
economias de escala en un campo de oportunidades restringidas
y de evitar que el fortalecimiento de la industria armamentistica
alimente desconfianzas en el plano regional, hizo que el gobier-
no brasilefio privilegiara el tratamiento del tema en el marco del
Consejo Suramericano de Defensa de la UNASUR, y que estimu-
lara alianzas con paises vecinos en proyectos como el del desarro-
llo de un avién carguero de gran porte, movimiento que, mas alla
de sus razones politicas, responde también al interés de explotar
oportunidades de mercado en el plano regional®..

31 Se trata del proyecto de avién de cargas tictico, bajo desarrollo de EMBRAER (KC-390),
que saldra al mercado en 2016; proyecto presupuestado en U$S 1.300 millones segin
estimaciones de la Fuerza Aérea Brasilena. El proyecto involucra unas doce alianzas
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Esa conjuncién de intereses politicos y econdmicos por
parte de Brasil no deja de fomentar, en conjunto con los secto-
res politicos a nivel interno y regional, interpretaciones criticas
centradas en lo que se considera una perspectiva marcada por
la ambigiiedad, que determina la relacion entre los propédsitos
regionales y los intereses nacionales brasilefios. La percepcion
de tal ambigiiedad es un factor que nutre criticas y reticencias
en los paises vecinos respecto al protagonismo regional del pais
y que, muy a pesar de no haber evolucionado en un sentido
de oposicion, podrian llegar a constituir obstaculos politicos
significativos mientras mds marcadas resultaren las asimetrias
existentes en la relacidon con los paises vecinos y los factores de
inestabilidad en la region.

No obstante, cabe destacar que los principales factores
que concurrieron, en los tltimos diez afos, a la figura de un
ambito regional marcado por la inestabilidad politica y las di-
visiones, estan en su mayoria asociados a cuestiones de politi-
ca doméstica (crisis de los sistemas partidarios, de la forma de
representacion, personalismo politico, intensa movilizacién de
organizaciones sociales en torno de crecientes demandas poli-
ticas), a las que se sumaron las incertidumbres y dificultades de
los procesos de integracion dentro de la region y la fragmenta-
cién en torno a diferentes propuestas de ejes de articulacion po-
litica®, todos ellos factores en gran medida ajenos a la tematica
de defensa, pero con capacidad de incidir en el ambiente en el
cual las preocupaciones por la seguridad y la defensa han sido
considerados.

principales para el desarrollo de tecnologias y provision de componentes esenciales al
proyecto. Argentina, Chile y Colombia constituyen potenciales compradores y también
participan en menor grado del proyecto.

32 Gerardo Caetano, Integracion regional y estrategias de reinsercion internacional en América
del Sur: razones para incertidumbres. Nueva Sociedad, n. 209, ene-feb. 2009, p. 160-161.
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Ademas de los aspectos de orden politico mencionados
mas arriba, también emergieron con fuerza preocupaciones res-
pecto del avance del crimen organizado transnacional en el con-
texto de la region y en el propio Brasil de un modo particular. Los
espacios fronterizos y, en especial, las regiones de frontera, pasa-
ron a representar, en tal sentido, el nexo entre preocupaciones de
seguridad y de defensa, a pesar de las preocupaciones de las Fuer-
zas Armadas brasilefias frente a las demandas internas y externas
por su compromiso de enfrentamiento directo de tales delitos. La
percepcion de la vulnerabilidad de los espacios fronterizos deri-
va, ademas del notable incremento de los ilicitos transfronteri-
zos, de la ausencia de politicas claras orientadas a la promocion
de la seguridad y al desarrollo de estos mismos espacios, y de
la casi inexistente articulacion de esfuerzos en conjunto con los
paises vecinos y entre ellos mismos. Las regiones de frontera se
mostraron, en particular durante los tltimos cuatro afios, como
un importante vector de las politicas de seguridad y también en
el campo de la defensa, no habiendo sido atin adecuadamente
tratadas en la agenda de politica brasilefia para América del Sur,
ni en la propia agenda de integracion regional.

En el ambito de la defensa nacional, se percibe su com-
prension en la valorizacion de la vigilancia de fronteras, en la
concentracion de la presencia militar en la Amazonia Occiden-
tal y Norte, en el monitoreo del espacio aéreo y en el apoyo a la
accion de las fuerzas policiales en el enfrentamiento contra el
trafico en dichos espacios. Actualmente, la Operaciéon Agata,
disenada esencialmente para ese fin, viene ganando en impor-
tancia®. El hecho de que las Fuerzas Armadas tengan la atri-

33 La Operacién Agata se realiza por sexta vez consecutiva, involucra la actuacién conjunta de
las fuerzas armadas y policiales en espacios fronterizos, en acciones de represion del trafico
de drogas ilegales y de otras modalidades de contrabando.
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bucidn de ejercer el poder de policia en la faja fronteriza les
otorga un rol primordial en ese campo, en virtud de la menor
presencia y las dificultades logisticas y operativas que enfrentan
tanto la Policia Federal, la Policia de Transito y las Policias Civi-
les y Militares en la esfera de los estados federados para hacerse
cargo del combate contra el narcotrafico y el crimen organizado
en un espacio de tal extension.

Mas recientemente, aparecen en la agenda de seguridad
brasilefia, preocupaciones particulares de seguridad energética
y ambiental. En el primer caso, en que pese al hecho de que
América del Sur detenta abundantes recursos energéticos y un
enorme potencial para el desarrollo de diversos tipos de ener-
gia renovable, la seguridad energética se constituye en fuente
de preocupacidn, asociada a la incipiente articulacién de la in-
fraestructura regional en este campo, a la vulnerabilidad desde
el punto de vista de la defensa de la infraestructura productiva y
de transmision, y a los efectos potenciales del cambio climatico
en areas importantes para la generacion de energia hidroeléc-
trica y producciéon de biomasa.

Mientras tanto, el telén de fondo sigue asociandose a las
preocupaciones crecientes, en el ambito internacional, acerca
de la previsibilidad y estabilidad del acceso a recursos e insu-
mos energéticos. Para Brasil, el significado inmediato de ese
orden de preocupaciones en sus politicas de seguridad y de
defensa se dio con la intencién explicita de proveer medios
adecuados para la proteccion de las estructuras de produccion
de gas y petroleo, mayoritariamente ubicadas en la plataforma
continental, y mas en particular con la capa presal, lo que pro-
vocé un aumento en la atencion para con la defensa del espacio
maritimo. Todos los documentos de defensa de Brasil enfati-
zan el hecho de que la produccién nacional de gas y petroleo se
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concentra en territorio marino para justificar la prioridad de la
defensa del Atlantico Sur.

Ya las amenazas ambientales no han merecido un trata-
miento claro desde el punto de vista del enunciado forma y de
su problematizacion en los ambitos de la Politica de Defensa
y de la Estrategia Nacional de Defensa, aunque surge como
preocupacion efectiva por poner en cuestion la importancia de
la Amazonia y la capacidad brasilefia de administrar este es-
pacio asociadas a los dictdmenes de sustentabilidad ambiental
en su expresion global. En ese sentido, la tendencia de que la
conflictividad en los paises vecinos se a asocie a cuestiones so-
cioambientales, tiende a otorgar un peso creciente a la variable
ambiental en la discusion y proposicion politica sobre seguri-
dad, muy a pesar de que su expresion en el campo de la coope-
racion regional y, mas objetivamente, en el campo de la defensa,
no sean claras. Brasil rechaza el hecho de vincular preocupacio-
nes respecto de la seguridad ambiental a la agenda de defensa*
con un sentido evidente de evitar la militarizacién del asunto,
siguiendo el ejemplo del combate contra el trafico, el terrorismo
y demas ilicitos transnacionales, lo cual indica que el tratamien-
to del tema debera ser mantenido en la drbita de otras instan-
cias que puedan evitar esa forma de abordaje.

4) La cooperacion brasilefia en materia de
seguridad y defensa en la region

Tradicionalmente, la cooperacion en seguridad y defen-
sa ha sido en esencia bilateral. En el caso brasilefio, las esferas

34 Ver al respecto el pronunciamiento del Ministro de Defensa, Celso Amorim, en la apertura
de la X Conferencia de Ministros de Defensa de las Américas, Punta del Este, 8 de octubre de
2012, disponible en: https://www.defesa.gov.br/arquivos/2012/Pronunciamentos/Ministro_
defesa/outubro/discurso_x_conferencia_ministros_defesa_americas_8_outubro_2012.pdf.
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involucradas son cuatro: la militar, la policial, la judicial y la de
inteligencia. Analisis previos sobre el panorama de cooperacion
brasilefia en materia de seguridad y defensa en el plano regional
apuntan a su segmentacion y ausencia de coordinacién, lo que
se atribuye al sentido de autonomia que pauté histéricamente,
tanto la accién de las fuerzas armadas en singular como de las
fuerzas policiales entre si, y de éstas en relacion a las demas ins-
tancias de seguridad del Estado.

La excesiva fragmentacién y la consecuente dificultad
de coordinacién entre las instituciones de seguridad y defensa
pasaron a representar un obstaculo para un accionar brasilefio
mas eficaz en el campo de la cooperacidn regional en dichos
ambitos. Sin embargo, la respuesta a tales desafios pasa, en pri-
mer lugar, por un cambio en la propia cultura institucional de
las fuerzas militares y policiales que favorezca una mayor inte-
gracion e interoperabilidad. En lo referente a las Fuerzas Ar-
madas, ese cambio ya se expresa en la Estrategia Nacional de
Defensa, al mencionarse la interoperabilidad y la consecuente
integracion de las plataformas tecnoldgicas en el area de defen-
sa como premisa fundamental de la reorientacion del sector. No
es posible observar lo mismo todavia en el marco de las fuerzas
policiales, a pesar de que los vinculos cooperativos entre la Poli-
cia Federal, la Policia de Transito Federal y las Fuerzas Armadas
estén en franco crecimiento. Las dificultades se ponen de ma-
nifiesto particularmente en el plano de los Estados federados
responsables por las Policias Civiles y Militares.

Aun asi, se observa un creciente compromiso brasilefio
en la cooperacion dentro del marco sudamericano, tanto en su
vertiente bilateral como regional. En dicho plano, se destacan la
cooperacion con Bolivia en el enfrentamiento contra el narco-
trafico, luego dela salida de la Drug Enforcement Agency (DEA)
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de dicho patis, los entendimientos con Pert para la extension del
Sistema de Vigilancia de la Amazonia (SIVAM) a territorio pe-
ruano para el monitoreo del espacio aéreo amazdnico, la ayuda
material prestada a Paraguay para la vigilancia de las fronteras
terrestres y del Lago de Itaipu, la cooperacion con el gobier-
no colombiano también en la vigilancia de la extensa frontera
entre ambos paises, la cooperaciéon con Argentina apuntando
al mantenimiento de la capacidad operativa de portaaviones,
y mds recientemente la secuencia de la Operacién Agata que,
a pesar de haber sido concebida e implementada por las Fuer-
zas Armadas brasilefias conjuntamente con un amplio espectro
de instituciones federales y estatales locales, involucra también,
aunque de modo muy limitado, a fuerzas policiales y militares
de paises vecinos. Las mismas apuntan hacia la consolidacién
de los espacios de frontera como privilegiados y prioritarios
para la cooperacion regional, en la concepcién brasilenia. Hasta
el momento, las iniciativas nacionales en relacién a las fronte-
ras estan orientadas fundamentalmente a la promocion de la
seguridad publica y al enfrentamiento de ilicitos, careciendo de
iniciativas que apunten a la promocién del desarrollo econdmi-
co y social® y a una mayor articulacién en los distintos niveles
de gobierno con los paises vecinos. En principio, la actividad de
las Fuerzas Armadas brasilenas, especialmente en su enfrenta-
miento contra el trafico en la faja de frontera, podria suscitar
cuestionamientos en cuanto a la eventual militarizaciéon de las
fronteras, y dificultades para la politica regional brasilefa. Por
otro lado, los objetivos pretendidos por acciones tales como la

35 Hacia diciembre de 2012, los Estados fronterizos brasilefios presentaron sus propuestas
de proyectos de desarrollo de las regiones de frontera a la Comisién Permanente para el
Desarrollo de la Faja de Frontera (CEDIF), que seran evaluados para un eventual apoyo
del Gobierno Federal, lo cual remite a la efectiva implementacién de los mismos a una
perspectiva de mediano plazo.
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Operacién Agata posibilitan oportunidades de aproximacién,
que han sido paulatinamente exploradas, aunque de modo li-
mitado. El problema que se presenta no se apega alo que podria
interpretarse como la militarizacion de aquellas regiones, aun-
que si al reducido propdsito y alcance de la cooperacion en las
mismas con los paises vecinos, siendo que la mayor parte de las
iniciativas en curso fueron concebidas para ser implementadas
desde el lado brasilefo, tendiéndose asi a reforzar asimetrias ya
bastante pronunciadas en los espacios de frontera y a complicar
las condiciones para la cooperacion bilateral en tales territorios.

En lo que concierne a la dimension regional, las principa-
les vertientes de la cooperacion se delinean a partir de los Planes
de Accién del Consejo de Defensa Suramericano y contemplan
cuatro ejes: Politicas de Defensa; Cooperacion Militar, Accio-
nes Humanitarias y Operaciones de Paz; Industria y Tecnologia
de Defensa; y Formacion y Capacitacion®. La implementacion
de los Planes de Accién en dicho marco se ve restringida por la
capacidad de oferta de recursos de parte de los gobiernos, pero
ha evolucionado de modo satisfactorio®.

Se observa, en consecuencia, que el panorama de la coo-
peracion brasilefia en materia de seguridad y defensa en el mar-
co sudamericano tiende a reflejar las prioridades definidas en
el marco de las politicas de defensa y exterior, privilegiando
los espacios fronterizos en su consecucion y las instancias de
la UNASUR, en particular del CDS, en lo que se refiere a la di-
mension multilateral regional.

36 UNASUR. Plan de Acciéon del CDS 2010-2012. http://www.unasursg.org/index.
php?option=com_content&view=article&catid=82:consejo-suramericano-de-
defensa&id=329:estatutos-de-creacion-consejo-de-defensa-suramericano . Revisado el
10/10/2012.

37 Catalina N. Guarnizo. La seguridad en América Latina: respuestas fragmentadas a desafios
transnacionales. En: Seguridad Regional en América Latina y el Caribe. Anuario 2011.
Bogotd:FES, pp. 18-19.
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Conclusion

El andlisis precedente expresa una creciente articulacion
entre la politica de defensa y la actuacion diplomatica de Brasil
en el contexto sudamericano, basada en la trayectoria original-
mente trazada por el paralelismo y distanciamiento entre las
dos esferas, evolucionando con el gradual establecimiento de
marcos politicos y canales institucionales que elevan a inéditos
niveles las relaciones entre Defensa y Diplomacia. Apunta tam-
bién, como factor determinante de este desarrollo, la consolida-
cién del Ministerio de Defensa y el mejoramiento de los marcos
politicos inherentes al area, a través de la Politica de Defensa
Nacional y de la Estrategia Nacional de Defensa, al fijar objeti-
vos y directivas en consonancia con las prioridades definidas al
respecto de América del Sur en el campo de la politica exterior.

Se observa, en consecuencia, un sentido de continuidad y
una progresiva profundizacion y estudio en detalle de las accio-
nes brasilefias en el espacio sudamericano a lo largo de los ulti-
mos diez afios, que se originé a partir de una iniciativa inédita
de convocatoria de la Ctipula Sudamericana en el afio 2000, y
que privilegié la concentraciéon de esfuerzos en la integracion
de la infraestructura regional, al mismo tiempo que asentaba
las bases politicas para la propuesta de una agenda mas ambi-
ciosa que se delined, inicialmente, con la conformacion de la
Comunidad Suramericana de Naciones y, posteriormente, en
la Unién Suramericana de Naciones. A pesar de que la conse-
cucién de ese ambicioso proyecto regional haya sido objeto de
contiendas politicas y haya estado sujeto a las vicisitudes po-
liticas de diferentes paises, en particular en la regién andina,
la continuidad de los esfuerzos brasilefios y de la convergencia
entre Defensa y Diplomacia es un importante propulsor no sdlo
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del accionar regional brasilefio, sino también del propio regio-
nalismo sudamericano. Eso complica el desafio y aumenta la
demanda de atencién del imperativo de armonizar los intereses
nacionales brasilefios con los intereses y necesidades de los pai-
ses vecinos sin incurrir en la simple propension a la hegemonia
o en el aprisionamiento dictado por las respuestas y presiones
de los vecinos frente al caracter asimétrico de sus relaciones con
Brasil y por presiones de la propia politica regional. Al armoni-
zarse mejor las vertientes de la diplomacia y la defensa, el pais
genera una condicién mas propicia para responder a ese desa-
fio. En si misma, tal armonizacion representa un paso esencial
en la direccion adecuada, aunque dista mucho de ser suficiente
para alcanzarlo.



Capitulo VIII

El liderazgo de Brasil en
América del Sur - 2002/2012

José Augusto Guilhon Albuquerque

Este articulo trata acerca de la evolucion de una dimension
tan central como controversial de la politica exterior brasi-
lefia en la era Lula: las politicas orientadas a la construccion
y el ejercicio de un papel de liderazgo en América del Sur. El
analisis habrd de centrarse en los aspectos institucionales de
la actuacion regional del pais, tanto en el papel ejercido en la
creacion de regimenes y organizaciones, como en las politi-
cas adoptadas para su actuacion ante tales instituciones.

El periodo abordado se inicia con la elecciéon de Lula como
presidente (fines de 2002) y se extiende a los dos primero
anos de su sucesora, Dilma Rousseft (2011 y 2012). A efectos
de facilitar eventuales comparaciones, cada vez que resulte
necesario, habra de hacerse referencia a lo que podriamos
llamar “era FHC”, que arranca con la asuncién de Fernando
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Henrique Cardoso como Ministro de Relaciones Exteriores
del gobierno de Itamar Franco y se extiende hasta el final de
su segundo mandato presidencial, en el afno 2002.

Mi hipotesis central es la de que el gobierno brasilefio
adoptd, durante la era Lula, una politica exterior de ca-
racter particular en relaciéon a América del Sur, especifi-
camente destinada a asumir el liderazgo del Subcontinen-
te, como plataforma para proyectar su influencia hacia el
ambito global.

La priorizacion otorgada a la politica sudamericana por
parte del gobierno brasilefio, entre sus objetivos generales
de politica exterior y en particular en lo referente a las rela-
ciones Sur-Sur, e incluso en relacidon al Mercosur, fue anun-
ciada con notable énfasis. Intentaré demostrar que el senti-
do general de las acciones de politica exterior del gobierno
brasilefio en la era Lula, orientadas al ejercicio del lideraz-
go regional, toma la direccién de un intervencionismo que
tiende a privar al pais de una percepcion exterior favorable
de su papel y, llevada al extremo, podria conducirlo al ais-
lamiento en su propia region. Dicho intervencionismo, en
el cual el objetivo del ejercicio del liderazgo tiene prioridad
sobre la estabilidad regional, lejos de fortalecer mecanis-
mos para la solucién de conflictos, tiende a agravarlos y a
extenderlos en el espacio y en el tiempo.

Alcance y limites del regionalismo sudamericano

en la era Lula

Brasil para Sudamérica en los ultimos diez aflos no pueden ser

La naturaleza, los objetivos y el alcance de la politica de
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interpretados como una dimensién aislada de la politica exte-
rior del periodo. Debemos considerar un nimero de dimen-
siones que fortalecen, limitan o afectan de manera relevante la
formulacion y la operacion de las acciones de politica exterior
orientadas a la region.

La primera y la mas importante es la preeminencia de la
agenda personal del presidente Lula entre los objetivos de politica
exterior que, al inicio de su primer mandato, compiti6 con la agen-
da tradicional del Itamaraty y acabé convirtiéndose en la princi-
pal fuente de legitimacion de las decisiones de politica exterior del
pais. El fracaso del intento de Lula para actuar como mediador en
el conflicto suscitado por el programa nuclear irani, en el cual la
tradicional cautela y eficiencia del planeamiento de las acciones de
politica exterior del Itamaraty fueron relegadas a un segundo pla-
no, son un buen ejemplo de que el excesivo protagonismo exterior
de un Jefe de Estado puede aumentar el riesgo de efectos negativos.
En el caso de América del Sur, como veremos, la prevalencia de la
agenda personal de Lula y el protagonismo regional y global que se
le atribuyd, dieron lugar —como contrapartida— a una disputa por
el liderazgo entre mandatarios de la subregion, que nunca antes
se habia manifestado con tamafia intensidad. Existi6 también una
politizacion de las relaciones bilaterales en el mas alto nivel. Am-
bos efectos reducen la libertad de accién de la diplomacia nacional
en la adopcion de politicas para la region.

Otro factor a considerar es la superposicién entre la
agenda regional y la agenda politica. Llamo agenda politica del
gobierno de Lula' al objetivo de participar activamente en la

1 Sobre mi hipétesis de las tres agendas de la politica exterior de Lula, ver Albuquerque, J. A.
Guilhon: “Economia Politica e Politica Externa no Governo Lula: as Trés agendas de um
Ativismo Inconseqiiente”, en Plenarium, Ano II no. 2, vol. Nov 2005 84-93; ver también:
Albuquerque, J.A. Guilhon: “Los Desafios del Futuro Gobierno Lula, en Foreign Affairs en
Espariol, vol. 3 (1) 2003, p.7-21.
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construcciéon de un polo de poder alternativo al de las gran-
des potencias occidentales, otorgando prioridad a las relaciones
Sur-Sur?. No siempre resulta posible evitar la colision entre los
objetivos de dos agendas, una de naturaleza geoeconomica y
otra de caracter mas geopolitico. De hecho, con la excepcion de
los paises “bolivarianos”, la mayoria de los paises latinoameri-
canos y caribefios tiene una mayor tendencia a acercarse que a
alejarse de las grandes potencias occidentales.

El objetivo incesantemente perseguido de obtener un
asiento permanente en el Consejo de Seguridad de las Nacio-
nes Unidas es otro factor que tiende a barajar las cartas en la
politica del gobierno brasilefio para Sudamérica, en particular
por la permanente oposicion de la Argentina a la pretension
brasilefa.

Otra dimension relevante se expresa en el radical giro de
la politica tradicional de no intervencionismo de la diplomacia
brasilefia, dominante practicamente desde la posguerra, que se
flexibilizé en los afos 90, en consonancia con la adopcion por
parte de la OEA de una clausula democratica’, sustituida, en
la era Lula, por una especie de “deber de injerencia” drastico;
un intervencionismo fous azimuts. La repetida participacion,
no so6lo en asuntos controversiales entre paises, sino también
en conflictos domésticos entre gobierno y oposicion en paises
como Cuba, Venezuela, Ecuador, Bolivia, Honduras y Paraguay
es contraproducente. Sobre todo viniendo de un pais que carga
con un pasado expansionista, como lo es Brasil.

2 Lima, M.R.S.: “A Politica Externa Brasileira e os Desafios da Cooperagao Sul-Sul’, en Revista
Brasileira de Politica Internacional, 48 (1) 2005 24-59; Saraiva, Mariana G.: “As Estratégias
de Cooperagao Sul-Sul nos Marcos da Politica Externa Brasileira de 1993 a 2007, en Rev.
Bras. Pol. Int. 50 (2) 2007, p.42-59.

3 Albuquerque, J.A. Guilhon: “O Intervencionismo na politica Externa Brasileira’, en Nueva
Sociedad, Especial en Portugués, Dic. 2009, p.66-78.
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No menos importante es la inversion de valores entre me-
dios y fines que resulta de la prioridad otorgada al objetivo del
liderazgo. El liderazgo es un recurso de poder para alcanzar ob-
jetivos de politica exterior y no un objetivo en si mismo. Como
recurso de poder, el liderazgo esta sujeto a una evaluacién de
costos y beneficios y, por lo tanto, es relativo a la prioridad del
objetivo que se intenta alcanzar.

Limitar el alcance de un objetivo de politica exterior
para lograr la consecucion de un objetivo de liderazgo sélo
se justificaria si favoreciera el cumplimiento de otros objeti-
vos de mayor relevancia en la jerarquia de prioridades de la
politica exterior. El trade-off tiene lugar, consecuentemente,
entre objetivos de politica exterior, y el liderazgo regional o
global desempena siempre un papel auxiliar. Un buen ejemplo
de los efectos contraproducentes de la busqueda del liderazgo
por él mismo es el de la intervencidn de Brasil en la crisis de
Honduras, que resulté en una total enajenacion del gobierno
brasilefio en el proceso final de entendimiento de las partes en
conflicto*.

En las secciones siguientes, tales dimensiones habran de
examinarse con mayor puntualidad.

América del Sur, un nuevo espacio institucional

A diferencia de lo que conocemos como América Latina,
América del Sur constituye una entidad geografica perfectamen-
te delimitada y autoevidente. Con excepcion de las Guayanas,
América del Sur posee una composicidn étnica, religiosa e ins-
titucional bastante similar y una historia comun, habiendo sido

4 Para un analisis de las limitaciones del papel de Brasil en la solucion final de la crisis
derivada de la caida del presidente Zelaya, ver “O Intervencionismo na politica Externa
Brasileira”, como citado.
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politicamente unificada a lo largo de sesenta afios, en el periodo
de fusion entre las coronas de Portugal y Espafia (1580-1640).

No heredé una identidad hetero-definida por intelectua-
les europeos como América Latina; posiblemente sea por ello
que haya encontrado dificultades a la hora de reconocerse y ser
reconocida como entidad geopolitica en particular. Estuvo al
frente del proceso de creacion de una identidad americana y de
un movimiento de unificacion politica, siguiendo la inspiracion
de Simén Bolivar, pero perdi6 el aliento frente a las fuerzas cen-
trifugas actuantes en Los Andes y ante la capacidad de atrac-
cién de América del Norte.

No obstante lo explicado, América del Sur es una crea-
cion del Siglo XX, una invenciéon de los sudamericanos en un
espacio completamente despojado de instituciones regionales.
A pesar de algunas utilizaciones de caracter tactico del concep-
to de América del Sur —como, por ejemplo, la hipétesis de crea-
cién de una ALCSA durante el gobierno de Itamar Franco®-, el
primer paso concreto para la institucionalizacién de un espacio
geopolitico y de una identidad sudamericana fue dado en el afio
2000 por el presidente Fernando Henrique Cardoso®.

Hasta ese momento, las instituciones con mandato regio-
nal eran panamericanas, como la OEA y algunas agencias de
la ONU; o latinoamericanas, como la ALALC/ALADI y luego
también caribefas, como la CEPAL. Las primeras organizacio-
nes internacionales propiamente sudamericanas eran regiona-

5 Albuquerque, J.A. Guilhon: “O Mercosul: Balango Atual e Perspectivas de Consolidagdo”,
en A Agenda Politica e Institucional do Mercosul, Colegao Debates no. 14, Fundagio Konrad
Adenauer, Sao Paulo, 1997, p.3-14.

6 Con la convocatoria de la primera ctpula de jefes de Estado sudamericanos, realizada
en Brasilia. Ver, al respecto, Souto Maior, L.A.P.: “A Cupula da América do Sul e seus
Paradoxos” y “Cuipula da América do Sul - rumo a um novo regionalismo?”, en O Brasil em
um Mundo em Transi¢do, Brasilia, Ed. UNB/IBRI, p.145-147 e p.148-153.
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les, pero no sudamericanas, como la Comunidad Andina de
Naciones y el Mercosur’. En la tltima década del Siglo, cuan-
do el Mercosur no habia salido aun del mero papeleo, tuve la
oportunidad de participar de un seminario organizado por el
Itamaraty acerca del futuro de la integracion latinoamericana.
En base a las observaciones citadas arriba acerca de la real den-
sidad geoeconomica y social de América del Sur, argumenté
que el mayor potencial para una eventual integracion regional a
partir del Mercosur seria ésta, y no una América Latina politi-
camente imaginaria y econémicamente huidiza.

Con eso alcanzd para recibir una sonora llamada de aten-
cion por parte del diplomatico brasilefio de mayor importancia
entre los presentes, bajo el alegato de que la latinoamericanidad
representaba la tradicion de nuestra diplomacia, la base filo-
sofica y cultural de nuestra identidad y la esencia de nuestros
compromisos con la region. He aqui lo que se puede decir al
respecto de la novedad del concepto de América del Sur: veinte
aflos atras, era un perfecto anatema.

A lo largo de la primera década de este Siglo, el gobier-
no brasilefio tom¢ varias iniciativas que comenzaron a definir
los contornos de la institucionalizacién de América del Sur,
no ya sélo en términos comerciales como con el Mercosur y el
ALCSA, sino en el ambito geopolitico. Con Fernando Henrique
Cardoso comenzaron a organizarse las cupulas de Presidentes
Sudamericanos y fue creada la Iniciativa para la Integracion de
la Infraestructura Regional Suramericana (IIRSA), que dieron
origen a la Comunidad Sudamericana de Naciones (CASA)?.

7 Lo mismo aplica para el Sistema Econémico Latino Americano (SELA) y la Corporacion
Andina de Comercio (CAF).

8 Creada en Cuzco, durante la ITII Cumbre Presidencial Sudamericana y, 2004, ya bajo el
gobierno de Lula. Ver al respecto Graga Lima, J.A.: A comunidade sul-mericana de nagdes’,
Integraciones, no. 2 junio 2005 WWW.opalc.org/val/media/val2/6VAL2Gra%E7aLima.pdf.
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Ya en tiempos de Lula, la CASA se transformé en UNASUR, a
la cual se le sumo el Consejo de Defensa Suramericano’. En el
ambito latinoamericano, fue creada la Comunidad de Estados
Latinoamericanos y Caribefios en 2012".

Para abreviar una extensa historia, el gobierno brasilefio
tomo la iniciativa y comandé el proceso de institucionalizacién
del espacio sudamericano hasta la creaciéon de la Comunidad
Sudamericana de Naciones, en 2004. En dicho periodo, el enfo-
que era, por sobre todo, pragmatico y con énfasis en la integra-
cién de la infraestructura, tanto fisica como energética, susten-
tada en los proyectos que gestaba la IIRSA.

En enero de 2001, Hugo Chavez asume su segundo man-
dato, esta vez ya bajo una nueva Constitucion de la Republica
Bolivariana que, merced a constantes enmiendas, le permitié
luego sucesivas reelecciones. Esto favorecié el continuo incre-
mento de las presiones para utilizar a las instituciones sudame-
ricanas como plataforma de difusion del bolivarianismo y, mas
tarde, de lo que daria en llamarse Socialismo del Siglo XXI.

Con la elecciéon de Lula como presidente de Brasil, el lider
venezolano pasé a actuar con mayor desenvoltura. A partir del
afio 2003, comienza a forjarse una alianza entre Chavez y el kir-
chnerismo en Argentina, que opuso su peso al equilibrio de la
influencia brasilefia en toda la region''.

En 2004, Chavez se convierte en el principal motor de
la transformaciéon de la CASA en UNASUR, practicamente
despojada de su misién econdémica y comercial, dotada desde
entonces de un estatuto de organizacion internacional y su-

9  Creado en Brasilia, durante la III Cupula de Jefes de Estado de la CASA, en 2008.
10 Creada en Cancun, en diciembre de 2010, durante el Gltimo afio de gobierno de Lula.

11 Néstor Kirchner asume la presidencia en 2003 y es sucedido por su esposa, Cristina
Fernandez de Kirchner, en 2007.
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plementada por un brazo de cooperaciéon militar, inicialmente
propuesto por Brasil. De forma sintomatica, la primera misién
del flamante Consejo de Defensa Suramericano, ain no pro-
visto de una base institucional consistente, y por insistencia
de Chavez y sus aliados bolivarianos, fue la de intervenir en el
conflicto provocado por una incursién militar de Colombia en
territorio ecuatoriano, con el objetivo de desbaratar un santua-
rio de las FARC. No fue casual que el presidente colombiano
Alvaro Uribe declinara, por entonces, aceptar la presidencia de
la recientemente creada organizacion.

En 2008, con el apoyo de Cristina Kirchner, Chavez in-
troduce una nueva pieza en el espacio del liderazgo sudame-
ricano de Lula con la creacién, en Cancun, de la CELAC; una
suerte de OEA sin americanos ni canadienses, agregando un
nuevo interlocutor de peso para contrabalancear la decreciente
influencia brasilefia en el continente: el presidente mexicano,
Felipe Calderén.

Después de envolver a la UNASUR en consecutivos conflic-
tos con Colombia y de desempefiar un papel decisivo en la parti-
cipacién brasilenia en el golpe en Honduras', el eje Buenos Aires
— Caracas lider¢ la respuesta del Mercosur y de la UNASUR al
impeachment del presidente Fernando Lugo en Paraguay. El epi-
sodio puso en evidencia la fragilidad del liderazgo del gobierno
brasilefio en la region. Luego de desconsiderar las evidencias
recabadas por el servicio diplomatico y los 6rganos de inteli-
gencia de la Presidencia que indicaban que la caida del presi-
dente paraguayo Fernando Lugo era inminente, el gobierno

12 José Augusto Guilhon de Albuquerque.

13 Solo en base a los hechos difundidos por la gran prensa, pude prever con tres afios de
anticipacion el desenlace de la creciente crisis de legitimidad del gobierno paraguayo, en:
“O Regionalismo do Governo Lula e as Percepgoes das Elites Sul-Americanas”, en Politica
Externa, vol. 18 no. 3 DIC/EN/FEB 2009-2010, p.20.
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de Dilma Rousseft se autoexcluyo de cualquier tentativa de evi-
tar el golpe'. Una vez consumado éste, el gobierno brasilefio
se conformo con ratificar las iniciativas del gobierno argentino,
tomando parte de una mision de la UNASUR vy, posteriormen-
te, refrendando la decision unilateral de la presidente argentina
de negar a Paraguay el acceso a la reunion de jefes de estado de
miembros del Mercosur, excluyéndolo de facto, sin previa deli-
beracion del 6rgano competente de dicha organizacion.

El liderazgo brasileiio en el espacio institucional
sudamericano: una trayectoria en declinacion

Analicemos ahora los rasgos principales del regionalismo
sudamericano de la politica exterior brasilefa en la era Lula,
en lo referente al espacio institucional creado, originalmente,
por iniciativa de Brasil en la era FHC. En primer lugar, vamos
a examinar la actuacion de Brasil en las ctipulas presidenciales
y en la IIRSA.

La Cuapula de Jefes de Estado y de Gobierno de América
del Sur —como se la llamaba por entonces- generd la expectativa
de que, “bajo el liderazgo de Brasil, fuese creado un organismo
de integracién politica y econdmica alternativo al ALCA (Area
de Libre Comercio de las Américas)”". Inexplicablemente, la
ctpula fue despojada de sus contenidos politicos y comerciales,

14 A pesar de que el proceso de juicio politico haya transcurrido de acuerdo a las disposiciones
constitucionales del pais, el procedimiento al que se apelé fue de cardcter sumario,
considerandoselo “golpe” en la visién brasilena. Incluso, tratindose de un proceso sumario,
puede argumentarse a favor de las autoridades legislativas y judiciales paraguayas que los
procedimientos sumarios fueron el equivalente a la aprobacion de un voto de desconfianza
en un régimen parlamentario, en el cual el gobierno perdiese la mayoria y no obtuviese
apoyo para gobernar en minoria.

15 Ver “O Regionalismo do Governo Lula e as Percepgdes das Elites Sul-Americanas’, como
citado, p.16.
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restringiéndosela a la integracion fisica del subcontinente, “re-
ducida adicionalmente a las conexiones de transporte terrestre
y, eventualmente, fluvial, con la adopcién de la IIRSA (Iniciativa
de Integracion de la Infraestructura Regional Suramericana)”'¢.

Esa iniciativa tomaba su base a partir de presupuestos
econdmicos bien establecidos y de acuerdo con correctos crite-
rios técnicos —el hecho de que el costo del transporte tiene ma-
yor impacto que las tarifas en el proceso de integracion econé-
mica, combinado con la definicién de proyectos en funcion de
ejes de integracion'’—, no obstante lo cual, su implementacion
se encontro con varios obstdculos. En sus limitaciones, la agen-
da de la ITIRSA observa un calendario de prioridades politicas
domésticas, que tiende a ser revisado periédicamente de acuer-
do al gusto de los cambios de gobierno. Ademas, los proyectos
ejecutados son numéricamente escasos en relacion al proyecto
global, y estan sujetos a atrasos, lo cual, en su conjunto, quita
entidad a la concepcion general de la iniciativa'®. Todo indi-
ca que el objetivo de liderazgo regional de Brasil contribuy6 a
tal pérdida de entidad, en razén de que reforzé la tendencia
de alterar las prioridades de la agenda de implementacion en
funcién de acuerdos bilaterales —decididos en funcién de las
agendas presidenciales— y en detrimento de intereses y objeti-
vos multilaterales; vale decir, de integracion geoecondmica.

La creacién de la Comunidad Sudamericana de Naciones
(CASA) en diciembre de 2004, se constituy6 en una expansion
hasta cierto punto esperada de las cupulas presidenciales, en el
sentido de dar un paso adelante en la institucionalizacion, en

16 Idem, ibidem.

17 Araujo jr, J. Tavares, “Infraestrutura e Integragio Regional: o Papel da IIRSA”, en Politica
Externa, vol. 18 no. 3 DIC/EN/FEB 2010, 34ss.

18 Idem, p.40-43.
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relacion a la cual el gobierno brasilefo mantuvo inicialmente
grandes restricciones. El argumento brasilefio se basaba en el
fracaso de las iniciativas previas de integracion -la ALALC
y la ALADI-, cuyos marcos burocraticos resultaron caros e
ineficientes y, ademads, en el temor de constituir a las cupu-
las en una plataforma para discursos vacios de “saludos a la
bandera”. El modelo de la CASA constituia, por lo tanto, un
acercamiento entre la tradicion del Itamaraty y las pretensio-
nes de Chavez y Kirchner, que apuntaban exactamente hacia
el sentido opuesto.

Lula se dejo seducir por la retérica de Chavez, quien tu-
teld la creacion de la UNASUR en 2008, poniendo en jaque al,
hasta entonces, indisputable liderazgo brasileio'. Varios auto-
res remarcan la fuerte resistencia de los vecinos sudamericanos
(y latinoamericanos) a las pretension brasilefias de liderazgo:
México, que iria a inspirar y patrocinar directamente la creacion
de la CELAC; Argentina, que ejercid presion para la adhesion
de Venezuela al Mercosur, ademas de contestar la aspiracion
brasilefia de conseguir un asiento permanente en el Consejo
de Seguridad de las Naciones Unidas; el descontento uruguayo
por la falta de apoyo brasilefio en su disputa con Argentina por
la implantacion de una papelera en la region fluvial fronteriza
entre ambos paises; la exigencia paraguaya de renegociar el Tra-
tado de Itaipt; sin hacer mencion de la confiscacion de propie-
dades brasilefias y los incumplimientos contractuales en los que
incurrieron Bolivia y Ecuador®.

19 Santos, Sergio Caballero: “Brasil y la Region: una potencia emergente y la integraciéon
regional sudamericana’, en Revista Brasileira de Politica Internacional, 54 (2), p.158-172
(2011)

20 Santos, Sergio Caballero: “Brasil y la Region: una potencia emergente y la integracion
regional sudamericana;, en Revista Brasileira de Politica Internacional, 54 (2) 158-172
(2011), p.166-168
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Otros muestran el potencial de conflicto facilitado por la
supuesta competencia entre dos estrategias de crecimiento e in-
tegracion de la region. Ejemplo de ello seria el conflicto creado
por la imposiciéon de Néstor Kirchner como primer Secretario
General de la UNASUR por parte de los paises andinos chavis-
tas, lo que llevé a Uruguay a amenazar con dejar la organiza-
cion*. La literatura expresa la poca efectividad de la UNASUR,
aun reconociéndola como “una voluntad politica ausente de la
OEA”** pero, asi y todo, “frecuentemente débil y poco convin-
cente de los Estados miembros™.

En forma paralela, Lula y Néstor Kirchner promovieron
un relanzamiento del Mercosur, proponiendo la profundiza-
cién de la integracién y la ampliacion del bloque. La iniciativa
generd expectativas, en razén de que ambos “representaban
una transicion hacia un modelo menos comprometido con las
propuestas neoliberales que imperaban en los afios 907*. A
partir de junio de 2003 se adoptaron varios protocolos, segui-
dos por otros en octubre y diciembre del mismo afio, con cua-
tro ejes destinados a consolidar la Unién Aduanera y lanzar
el Mercado Comun: el eje politico, social y cultural; el eje de
la consolidaciéon de la Unidén Aduanera; la creacion de bases
para el Mercado Comun; y un programa para la nueva inte-
gracion®. El mas alentado fue el Programa de Trabajo 2004-

21 Serbin, Andrés: “A América do Sul em um mundo multipolar. A Unasul é a alternativa?”, en
Nueva Sociedad, Especial en Portugués, diciembre de 2009, p.15.

22 José Antonio Garcia Belainde, por entonces canciller peruano, en entrevista al Diario
Occidente, 27/09/2008, citado por Serbin.

23 Serbin, p.16

24 Vazquez, Mariana y José Bricefio Ruiz: “O Mercosul na época de Lula e Kirchner: um
balango seis anos depois”, Nueva Sociedad, Especial en Portugués, Diciembre de 2009, p.34.

25 Vazquezy Bricefio Ruiz, p.36-37.
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2006 (PT 2004-2006), establecido en diciembre de 2003, con
los siguientes objetivos: completar la liberalizacion del comer-
cio y adoptar una nueva agenda de integracion, resolver los
problemas de asimetrias y crear un espacio de integracion so-
cial y productiva.

Seis anos después, el analisis determinaba una casi total
falta de implementacion. Los temas se repiten ad infinitum,
demostrando que no se avanza sobre ellos*. Incluso, la pro-
pia ampliacién, proyectada para dar lugar especificamente
a Venezuela, permanecié bloqueada, tanto por obstaculos
de cardacter politico -falta de aprobacion por parte de los
Congresos de Brasil y Paraguay- como por incumplimien-
to de la agenda de desgravacién del comercio, particular-
mente en lo que respecta a las exportaciones de Brasil y
Argentina®.

Si la UNASUR no contribuy6 en nada para avanzar en
la integracion econdmica de América del Sur, a pesar del apa-
rente empeno de la terna Chavez-Kirchner-Lula en integrar al
Mercosur con la Comunidad Andina, si innové en otras areas.
El Consejo de Defensa Suramericano (CDS) fue propuesto por
Brasil en una de las primeras reuniones de la UNASUR en abril
de 2008 “para profundizar nuestra identidad sudamericana
también en el campo de la defensa... [y formular]...una nue-
va vision de defensa de la region™®. El Consejo expresaria, a
los ojos de algunos, la autopercepcion de la élite del pais como

26 Viazquez y Bricefio Ruiz, p.39-42.

27 Vazquez y Bricefio Ruiz, p.42-43. La inclusion de Venezuela habria de tener lugar sélo ante
el supuesto de la caida del presidente Lugo en Paraguay, lo cual ofreci6 a los otros miembros
del Mercosur el pretexto para no considerar el veto del Congreso paraguayo.

28 Discurso del presidente Lula en la reunion de presidentes de la UNASUR en Brasilia, mayo
de 2008.
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potencia emergente y la visiéon de la necesidad de ejercer un
liderazgo regional®.

Los objetivos del CDS habrian de ser: consolidar una
zona de paz, en vistas al mantenimiento de la estabilidad de-
mocrdtica, el desarrollo de los pueblos y la paz mundial; y cons-
truir una identidad sudamericana de defensa; metas a ser alcan-
zadas mediante el ejercicio de tres funciones: administracion
de crisis con rapida capacidad de accidn, construcciéon de un
pensamiento regional de defensa, desarrollo de una industria
regional de defensa.

La creacién del CDS tuvo como precedente inmediato
el mencionado ataque aéreo de Colombia a un enclave de las
FARC en territorio ecuatoriano, efectuado en marzo de 2008,
que provocd no solo protestas del gobierno del Ecuador, sino
también advertencias en tono amenazante del gobierno venezo-
lano, y otras de similar tenor por parte del gobierno boliviano.
En la primera reunioén de ministros de defensa en Santiago, un
aflo después, las relaciones entre Colombia y sus vecinos an-
dinos continuaban en tension, y las disputas territoriales entre
Perti y Chile también vinieron a cuento, dando lugar a comen-
tarios criticos en publicaciones americanas®.

29 Monica Hirst: “Brasil y Estados Unidos: nuevas coincidencias”, Foreign Affairs
Latinoamérica, vol. 9 no. 2, 2009, citada en Jorge Battaglino: “O Brasil e a criagdo do
conselho Sul-Americano de Defesa. Uma convergéncia de vantagens’, Nueva Sociedad,
Especial en Portugués, Diciembre 2009, p.79-84.

30 Ver, por ejemplo (cita en inglés): “Si bien puede haber proporcionado el impulso para la
formacion de la CDS, la disputa diplomdtica entre Colombia, Venezuela y Ecuador tiene el
potencial de ser uno de los mds grandes incordios de este intento de cooperacion de defensa
regional; del mismo modo, la desconfianza histérica entre Chile y Perti, como era previsible
contintia latente. Observaciones realizadas antes y durante la reunion demostraron claramente
que la atencion de algunos de los lideres de la region se concentra firmemente en arraigadas
disputas bilaterales”, en “The paradox of South American Integration: The founding of a
Defense Council’, Council of Hemispheric Affairs <http://www.coha.org/the-paradox-of-
south-american-integration-the-founding-of-a-defense-council/> .
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Una cosa, sin embargo, fueron los principios benignos
alegados por el gobierno brasilefio al proponer la creacion del
CDS, y otra, su actuacion en los conflictos que sucedieron lue-
go. En el caso especifico del conflicto Ecuador/Colombia, “el
interés vital de Brasil deberia ser el de restablecer la estabilidad
de la region. El primer objetivo seria el de contener el conflicto
e impedir que se multiplique en nuevas operaciones militares.
El segundo consistiria en circunscribir el conflicto, impidiendo
su expansion hacia otros paises. Y el tercero seria revertir la
crisis, haciendo que las relaciones entre las partes volvieran a la
normalidad™".

El gobierno brasilefio actud precipitadamente, condenan-
do al gobierno colombiano y, con ello, descalificandose como
eventual mediador. No evito la expansion del conflicto, permi-
tiendo que Chavez y Evo Morales se involucraran sin siquiera
intentar contener las amenazas efectuadas por ambos, aun ante
el riesgo de una escalada del conflicto. En el caso de la transfe-
rencia de tropas americanas en Ecuador hacia bases en Colombia,
Brasil se descalificé nuevamente como mediador, condenando
a Colombia sin enterarse previamente del punto de vista del ve-
cino pais. En vez de circunscribir el conflicto, lo elevé al ambito
del recién creado CDS, involucrando asi a toda la UNASUR. De
esa manera, las dos primeras reuniones del CDS se enfocaron
en presionar y aislar a Colombia, lo que la llevé a declinar la
presidencia de la organizacion.

En cuanto a la CELAC, a pesar de que sea muy temprano
para evaluar el impacto de la actuacion brasilefia en su ambi-
to tanto como lo es para evaluar a la propia CELAC, y dejan-

31 Albuquerque, J. A. Guilhon: “O intervencionismo na politica externa brasileira’, Nueva
Sociedad, Especial en Portugués, Diciembre 2009, p.66-78. El anilisis del liderazgo
intervencionista que se sigue toma su base en el articulo citado.
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do de lado precoces consideraciones favorables®, un analisis
de los documentos aprobados transmite la nocién de un em-
prendimiento estrictamente declaratorio. En su primera ctpu-
la, encontramos una Declaracién General en homenaje a los
Libertadores, una Declaracion Especial sobre la defensa de la
democracia, y el Plan de Accién de Caracas 2012, también de
caracter declaratorio. En él, por ejemplo, se insta a encarar la
crisis financiera internacional con una lista de declaraciones
de intencién, culminando con la apelacién final: “Solicitar a la
CEPAL su cooperacion respecto de estos temas”. Lo mismo se
aplica a los innumerables mecanismos de cooperacién e inte-
gracion existentes en el Continente, llamados a cooperar entre
si. Se incluye también a las cuestiones de energia, de desarrollo
social y de erradicacién de la pobreza.

Cabe entonces concluir en que el impacto del liderazgo
brasilefio en el espacio institucionalizado de América del Sur, en
cuya creacion el gobierno de Lula tanto se empefo, se mostrd
poco eficaz para proyectar el liderazgo brasileno, tanto en el con-
tinente como en el ambito global. En contraste con la iniciativa
original, en la cual el liderazgo brasilefio se hizo sentir, resulta
simple el hecho de constatar que la influencia de Brasil se ha mos-
trado en declinacion a partir del alejamiento del contexto inicial
del Mercosur, pasando al nivel de la CASA y de la UNASUR, y
luego a la CELAC. La enorme popularidad de Lula en el conti-
nente y en el plano global, que le garantiza influencia externa, se
diluye en la subregion en la medida en que aumenta la capacidad
de movilizacién de Chavez junto con la Argentina y sus vecinos
andinos, y atin mas con respecto a sus aliados centroamericanos.

32 Alcides Costa Vaz: “La comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios: La
factibilidad y necesidad de un nuevo organismo regional’, en Nueva Sociedad, Ediciéon
Especial en Portugués, mayo-junio 2010, p.4-8.
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La ambicidn del liderazgo hegemonico

El fracaso de la politica de liderazgo, sin respuesta a nivel
regional, como plataforma para la proyeccion global de la in-
fluencia, se debe, en gran parte, al modelo de liderazgo adopta-
do por el gobierno de Lula, del que hasta ahora no ha renegado
el gobierno de Dilma Rousseft. “El modelo seguido es el de un
liderazgo hegemonico, unilateral, principista y sin concesiones,
que transforma cada intervencion en un juego de suma cero:
que estimula los conflictos, tiende a expandirlos, favoreciendo
la participaciéon de nuevos actores; y que inviabiliza, o al menos
retarda, la reversion de las crisis”. Esa politica contrasta fron-
talmente con las practicas vigentes hasta entonces en nuestra
tradicion de politica exterior, con apoyo en un rigido principio
de no intervencion, e incluso con la versién moderada de no
intervencionismo adoptada tacitamente a partir de la era FHC.
En un articulo ya citado expongo las presiones para la interna-
cionalizacion de la economia como el factor determinante para
que Brasil se ajustase paulatinamente a las demandas externas
en relacion a temas considerados sensibles por la diplomacia
brasilefia, cuyo mejor ejemplo fue la decision de ofrecerse como
sede de la Conferencia de la ONU sobre Medio Ambiente y De-
sarrollo en Rio, en el afio 1992.

Aun asi, el primer ejemplo de intervencion directa en
asuntos internos de otros paises se dio a partir de 1994, cuando
Brasil revirtié dos golpes de estado en Paraguay y abortd el de-
rrocamiento por la fuerza del presidente Fujimori, en Peru. De

33 Albuquerque, J.A. Guilhon: “O Intervencionismo na Politica Externa Brasileira’, como
citado p.87. Para una opinién opuesta, ver: Carlos Gustavo Poggio Teixeira: Brazil and
the Institutionalization of South America: from Hemispheric estangement to cooperative
hegemony”, en Rev. Bras. Pol. Int.., 54 (2) 189-211 (2011); ver también Steen Fryba
Christensen: “The influence of nationalism en Mercosur and in South America - Can the
Regional Integration Project Survive?”, en Rev. Bras. Pol. Int.., 50 (1), p.139-158
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todos modos, el principio del “deber de injerencia” fue adopta-
do apenas en forma tacita, y aplicado segun las siguientes ca-
racteristicas:

-“el pais objeto era vecino directo y se ubicaba en el area
de influencia inmediata de Brasil, que seria afectado directa-
mente por los efectos de inestabilidad provocados por la crisis;

- Brasil detentaba un mandato especifico (clausula de-
mocratica del Mercosur) o formaba parte de una organizaciéon
con mandato legitimo para actuar (clausula democratica de la
OEA);

- la actuacion de Brasil estaba orientada por la voluntad
de abortar el proceso de ruptura de la normalidad constitucio-
nal, revertir la crisis y obtener garantias de respeto a las normas
restablecidas y a los acuerdos entre las partes;

- los objetivos perseguidos eran estrictamente proporcio-
nales a los recursos de poder que el pais y sus aliados eran ca-
paces de movilizar para obtener el consentimiento de las partes
en conflicto;

- Brasil actu6 siempre de forma cautelosa, cubierta por el
sigilo diplomatico y en forma conjunta con terceros paises inter-
ventores, y no buscaba ostensivamente el protagonismo ni tenia
el objetivo de dictar condiciones, pero si de obtener un acuerdo,
siempre dentro del marco de normalidad constitucional™*.

Mantengo también el diagnostico sobre las caracteristicas
dela aplicacion, en la era Lula, del “deber de injerencia” o, como
parece preferir el ex canciller Celso Amorim, el principio de
“no indiferencia™

“- con excepcion de Bolivia, los paises en cuyas crisis in-
ternas se involucrd Lula ni eran vecinos ni estaban en nuestra
area de influencia inmediata;

34 Idem, p.73.
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- Brasil no tenia un mandato especifico para actuar v,
aunque formara parte de la OEA -esta si con mandato esta-
blecido en la cldusula democratica—, actud en forma unilateral;

- con la excepcion del caso de Honduras, Brasil se eximi6
de intentar revertir la crisis y de ofrecer garantias de respeto a
las normas establecidas;

- en varias oportunidades, el gobierno brasilefio buscé
intervenir en crisis que no afectaban ni remotamente nuestros
intereses vitales y que, por su distancia geografica, complejidad
o por los pertrechos bélicos involucrados, estaban muy por en-
cima de la capacidad brasilefia de movilizacién de recursos de
poder, como en el affaire Zelaya; o en el intento de “mediar” en
el conflicto entre Israel y Palestina; de monitorear las elecciones
en Zimbabue; de brindar legitimidad a la controversial eleccién
presidencial en Iran, o incluso de movilizar al Consejo de Se-
guridad para solucionar el impasse al que nuestro compromiso
con las ambiciones personales de Zelaya conden¢ al pais;

- Lula y su diplomacia actuaron de manera precipitada e
improvisada, buscando ostensiblemente el protagonismo bajo
la forma de liderazgo hegemodnico autoatribuido, descalifican-
dose para un papel de mediador™.

Esa divergencia entre intenciones y consecuencias, entre
objetivos y resultados, expresa una opcién por el liderazgo a
todo costo en América del Sur que, a su vez, encuentra su fun-
damento en una confusién conceptual entre las condiciones de
lider regional y de global player, conforme lo demostré en un
articulo reciente®. La primera es entendida como condicién al
mismo tiempo necesaria y suficiente de la segunda, lo cual im-

35 Idem, p.77

36 Albuquerque, J.A. Guilhon: “O Regionalismo do Governo Lula e as Percepgdes das Elites
Sul-Americanas’, en Politica Externa, vol. 18, no. 3, dic-en-feb. 2009/2010, p.15-32.
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plica que la posesion de una condicion de lider regional es per-
fectamente compatible con la de global player y ambas serian
pasibles de alcanzarse por via de las misma acciones de politica
exterior”. Los hechos no corroboran ese presupuesto, bastando
para constatarlo el hecho de confrontar los ejemplos de Estados
Unidos y de la China.

En el caso americano, “sus compromisos de liderazgo glo-
bal convirtieron al continente americano en algo secundario en
términos globales, y de baja relevancia para sus intereses...” y, por
lo tanto, “ni el liderazgo regional ni su ausencia resultaron rele-
vantes para el liderazgo global de los Estados Unidos™®. Respecto
al caso chino, asi como en el caso japonés, debido a un sistema de
vetos mutuos vigente entre ambos y Corea del Sur, la busqueda
cautelosa de un liderazgo benigno en la propia region ha sido
un elemento esencial de su estrategia global. Como el contexto
actual de desavenencias entre China y sus vecinos en el Mar de la
China del Sur muestra con claridad, la busqueda de un liderazgo
de tipo hegemonico en su entorno seria self-defeating.

Siendo asi, no veo razén para rever mi hipdtesis, en aquel
articulo, de que apenas una situacion de liderazgo compartido
en una region en equilibrio podria permitirle a Brasil aspirar
a adicionarle la condicion de liderazgo global. Para ello, la es-
trategia de politica exterior brasilefia para Sudamérica deberia
tener como prioridad absoluta la constitucién de una regién en
equilibrio, de acuerdo con el concepto de concierto entre las na-
ciones, evitando a todo costo la divisién que actualmente pre-
valece entre la troika Chavez-Kirchner-Rousseff y paises como
Peru, Colombia, Chile, Paraguay y el propio Uruguay.

37 Idem, p.16.

38 Idem, p.17
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Reitero, asimismo, que la tarea de erigir en América del
Sur una region en equilibrio por concierto entre las naciones
no parece banal®. Primero, porque se trata de un continente
vasto y diversificado, aun desprovisto de una identidad regional
propia, y con un historial de conflictos, expansionismos y sece-
siones. Segundo porque, si existe consenso sobre la utilidad de
la integracion regional, no lo hay acerca de su contenido y su

modelo institucional; ni siquiera sobre sus fronteras.

39 Idem, p.18.
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Capitulo IX

Brasil y América Latina:

Miradas Cruzadas

Bernardo Sorj y Sergio Fausto

El texto analiza las visiones que algunos paises vecinos tienen
sobre el Brasil, a partir de opiniones recogidas en encuentros
realizados en Argentina, Bolivia, Pert y Chile. Mostramos
que las visiones construidas sobre el Brasil difieren entre
los paises, dependiendo de los diversos contextos histo-
ricos nacionales y de la forma en que la cultura politica
local, que siempre incluye diferentes posiciones, percibe
su lugar en el contexto internacional. Al mismo tiempo
que factores de larga duracion afectan las narrativas sobre
cada pais y sus vecinos, ellas son influenciadas constante-
mente por las dinamicas politicas internas y la accion de
los gobiernos y empresas. Argumentamos que en el Brasil
todavia es muy limitada entre las elites, y practicamente
nula a nivel de poblacion, la comprension de la diversi-
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dad del entorno regional y como éste percibe al pais.
Mejorar esta comprension, asociada a una politica de
Estado que busque limitar los efectos negativos que
tienen sobre la imagen del pais la creciente presencia
de las empresas, inversiones y gobierno brasilefio en
la region, es fundamental para avanzar el proceso de
integracidn regional.

Introduccion

Este articulo es una reflexion sobre como el Brasil es visto
por los paises de su entorno, dentro de una perspectiva de “mi-
radas cruzadas’, esto es, buscando comprehender la vision que
cada pais tiene del vecino, con el objetivo de avanzar una agen-
da de cooperacion e integracion, construida sobre pasos menos
pretensiosos pero mds seguros y cumulativos. Se trata de cami-
nar entre el realismo de los intereses soberanos y una vision de
futuro deseable que no puede desconocer las diferencias entre
los paises de la region.

La expansién comercial y econémica del Brasil en
América Latina exigen de los formuladores de la politica exte-
rior un acompafnamiento constante sobre cémo el entorno ve al
pais, y en la medida de lo posible, tomar las medidas necesarias
para limitar eventuales reacciones negativas frente a la creciente
presencia brasilefia. Si la representacion positiva en el exterior
es parte del soft power de los paises, en el caso brasilefio esta
dimensién ocupa un lugar privilegiado, pues el poder bélico no
es un atributo central de proyeccion de su poder internacional.

Las imagenes, en realidad estereotipos, de una nacidn,
sean sobre si misma, sea sobre sus vecinos, inciden sobre su
politica exterior. La vision que el Brasil tiene de si mismo y de
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sus vecinos es diferente de la que éstos tienen sobre ellos y sobre
el Brasil. Esta afirmacion seguramente vale para cualquier otro
pais y a su vez supone generalizaciones que deben ser tomadas
cum grano salis, pues obviamente ni la “opinién publica’ na-
cional, ni las elites mas proximas a la elaboracion de la politica
exterior, son homogéneas.

Este texto fue elaborado a partir de las contribuciones
recibidas en seminarios que Plataforma Democratica' rea-
lizé entre 2011 e 2012 en Argentina, Brasil, Chile y Bolivia.
Los debates en cada uno de los seminarios adquirieron di-
namicas propias, que se reflejan en las caracteristicas dife-
renciadas de la presentacion de cada caso. Nos concentra-
mos en particular, en las relaciones entre Bolivia y el Brasil,
pues el desequilibrio entre los dos paises y las fragilidades
del Estado boliviano para tomar decisiones y acompafar y
monitorear proyectos, hacen de las relaciones entre los dos
paises un caso ejemplar. Con las debidas diferencias, se trata
de una experiencia de la cual pueden ser retiradas lecciones
relevantes para el Brasil en sus relaciones con otros paises
de la region, como Paraguay, pero también en sus relaciones
con paises africanos, en los cuales tiene una presencia im-
portante.

Finalmente, debemos indicar que somos conscientes que
se trata de una primera aproximacioén y que las generalizaciones
no reflejan la variedad de posiciones que pueden ser encontra-
das en el interior de las elites de estos paises.

1 www.plataformademocrtica.org.
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Relaciones Bolivia y Brasil

Como los vecinos ven la postura internacional del Brasil
estd asociada a la forma en que ellos representan su propio lu-
gar en el concierto de las naciones. Estas representaciones estan
marcadas, tanto por formaciones culturales de larga duraciéon
como, en forma mads inmediata, por los discursos politicos ve-
hiculados por los gobiernos de turno.

Las relaciones entre Brasil y Bolivia estdn condicionadas
por una historia caracterizada por la enorme asimetria existen-
te entre los dos paises, representada por los bolivianos como la
de un pais pequefio que enfrenta a un gigante. Los bolivianos
piensan que el Brasil es una naciéon con vocacién expansionista
en general, y en particular en relacién a su pais. Esta vision sub-
jetiva se enraiza en la historia boliviana, que los lleva a pensar
que todos sus vecinos son potenciales enemigos y potenciales
depredadores. En Bolivia estd arraigada una vision de pais-vic-
tima-de-la-historia, en una narrativa donde la relacién con los
paises vecinos ocupa un lugar central, en particular la derrota
frente a Chile, y, si bien con menor peso, pero que se nutre de la
misma vision, el caso de la Guerra del Acre con el Brasil.

Contra este telén de fondo, con rasgos de larga duracién,
las relaciones entre Brasil y Bolivia tuvieron un giro fundamen-
tal a partir de los afios 90. Hasta aquél momento, quizas no sea

2 En este documento retomamos las contribuciones realizadas en un seminario sobre
“Las relaciones entre Bolivia y Brasil en el contexto de la integracion regional’, realizado
en la ciudad de la Paz el pasado 28 de marzo de 2012, con el coauspicio de la Fundacién
Comunidad de Bolivia, Plataforma Democratica del Brasil y la Universidad Catdlica
Boliviana San Pablo. Ademas de las intervenciones del publico, quisiéramos agradecer
en particular, las presentaciones realizadas por Carlos D. de Mesa Gisbert, expresidente
de Bolivia y Presidente de la Fundacion Comunidad, Gonzalo Chévez, Director de la
Escuela de la Produccion y la Competitividad de la UCB; Sergio Fausto, director ejecutivo
del Instituto Fernando Henrique Cardoso; Bernardo Sorj, director del Centro Edelstein
de Investigaciones Sociales; Francesco Zaratti, analista energético y la participacion del
Embajador del Brasil, Marcel Beato.
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exagerado decir que en el siglo XX cada uno de los vecinos vivid
de espaldas al otro. De parte de Brasil, prevaleci6 una actitud de
indiferencia en relacion al pais andino, atin en los momentos de
inestabilidad politica en Bolivia.

En los ultimos veinte afos, las relaciones fueron marcadas
por dos hechos fundamentales. El primero fue la construccién
del Gasbol, el gasoducto ligando las provincias gasiferas de Bo-
livia, ubicadas en las tierras bajas del pais, al mercado consumi-
dor del Centro-Sur brasilefio. En 1996 fue tomada la decision
de los gobiernos de Sanchez de Lozada y Fernando Henrique
Cardoso de concretar el proyecto — por primeras vez cogitado
en mediados de los afios 70 - de construccion de un gasoducto,
ligando las reservas bolivianas al mercado consumidor de las
regiones mas desarrolladas de Brasil. A pesar de que el proyecto
no entusiasmara a Petrobras, prevalecié una vision de mas largo
plazo, que atribuia importancia a la iniciativa, desde la perspec-
tiva de la integracion energética en la region. Asi que Petrobras
asumio 80% de los costos de construccion del gasoducto, con-
tando, entre otros recursos, con préstamos del BNDES.

Brasil paso asi a ser un pais indispensable para Bolivia,
en términos de su comercio exterior y Bolivia adquirié una im-
portancia que no tenia para Brasil, al tornarse proveedor de un
insumo energético, cuya participacion en la matriz energética
de Brasil se proyectaba en alza. Junto con el Gasbol, y atin en el
contexto de apertura del mercado a la inversion extranjera, pre-
valente en los afos 90, Petrobras llegé a ser la mas importante
inversora en el sector de hidrocarburos en Bolivia.

Para Bolivia se abrian las puertas del mercado mas
grande de la regidn — que superaba con creces el mercado de
Argentina, que recién se habia tornado autosuficiente en gas.
La construccion del gasoducto coincidié con la privatizacion
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de los Yacimientos Petroliferos Fiscales de Bolivia (YPFB), ico-
no del nacionalismo boliviano. El principal mercado de des-
tino del gas exportado pasd a ser Brasil. Entre los inversores
extranjeros, Petrobras incremento inversiones en exploracion y
refinerias que llevarian a la empresa a ser responsable por mas
de 20% de los tributos recaudados en el sector industrial en los
anos siguientes.

El segundo hecho, mas reciente, fue el ascenso politico
del movimiento nacionalista-indigenista que culminé con la
eleccién de Evo Morales, en diciembre de 2005, a la presidencia
de Bolivia. El gobierno de Morales replante6 el tema del control
nacional y estatal sobre los recursos naturales en el pais vecino,
al mismo tiempo que un partido de izquierda habia ascendido
al poder en Brasil y se afianzaba la ofensiva latinoamericana de
Hugo Chavez centrada en el bolivarianismo.

El discurso politico de Evo Morales reforzé el tema de
victimizacion, sea de su poblacién indigena, dominada por eli-
tes blancas, sea del pais, maltratado por sus vecinos y el impe-
rialismo. La discusion sobre el control estatal sobre los recursos
naturales, en general, y los hidrocarburos, en particular, vol-
vio al centro del debate en Bolivia, en un ambiente de marcada
inestabilidad social y politica, con repercusiones importantes
sobre la relaciéon con Brasil.

La interaccion entre estos dos hechos — de un lado, la in-
tegracion econdmica y fisica, amparada en un contrato de largo
plazo de compraventa de gas y en inversiones crecientes de la
petrolifera brasilefia en Bolivia y, del otro, la eleccion de dos
gobiernos autodefinidos como de izquierda, pero izquierdas
con trayectorias nacionales propias — paso a ser el factor fun-
damental a determinar las relaciones entre Brasil y Bolivia en la
primera década del siglo XXI.
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La nacionalizaciéon del gas realizada en mayo del afo
2006, por la forma adoptada, con la ocupacion militar de las
refinerias, incluso de Petrobras, represent6 un “choque de reali-
dad” para el gobierno de Lula. Lo que podia haber sido una me-
dida de afirmacién soberana fue transformada, gracias al uso de
tropas que ocuparon las refinerias y el izamiento de la bandera
boliviana, en un gesto de afirmacion agresiva y ofensiva frente
al publico brasilefio. No escap¢ al gobierno brasilefio la influen-
cia directa de Chavez en el modus operandi. El episodio fue
una sefal de que la Venezuela de Chavez disputaria con Brasil,
aunque sin confrontarlo, el liderazgo politico regional.

El gobierno brasilefio opt6 por una reaccion blanda a la
decision de transformar las empresas petroliferas en prestado-
ras de servicio a Yacimientos Fiscales de Bolivia (YFB), re-esta-
tizada en el mismo acto, e incrementar de manera muy signifi-
cativa los tributos y regalias debidos al gobierno de Bolivia por
las petroleras privadas. En una nota, que le costo criticas de la
oposicion y de parte de la opinién publica, Lula reconocié el
derecho del pais vecino a tomar esa decision y expresd la soli-
daridad del gobierno brasilefio con la lucha del pueblo bolivia-
no por superar la pobreza y conquistar el desarrollo. Petrobras
siguié operando en Bolivia, como prestadora de servicios en
los campos que exploraba y aceptd vender dos refinerias por el
precio ofrecido por el gobierno boliviano. Ademas, Brasil acep-
té un ajuste del contrato de compraventa de gas que implico
elevacion de los montantes pagos a Bolivia.

Pero, mas alla de los gestos del presidente Lula, el episo-
dio dejo marcas en las relaciones entre los paises. Pese a la blan-
dura de la reaccién del gobierno, la “nacionalizaciéon del gas”
en Bolivia tuvo consecuencias en Brasil. La principal, fue un
giro hacia adentro de la politica energética, en general, y de la
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politica del gas, en particular. Concurrieron para este cambio,
la elevacion de la incertidumbre regulatoria y juridica en los
paises vecinos — fenomeno de que “la nacionalizacién de gas”
boliviano fue el ejemplo mas destacado, pero no el unico - y el
descubrimiento de nuevas reservas de gas en Brasil, sea en el
mar, en el llamado pre-sal, cuya existencia fue revelada al pu-
blico en 2007, sea en tierra. En agosto del 2010, por ejemplo,
EBX, la empresa petrolifera del empresario brasilefio Eike Ba-
tista, anuncio el descubrimiento de reservas de gas en el Norte
de Brasil con capacidad estimada de producir volimenes de
gas equivalente a la mitad de los volimenes transportados por
el Gasbol. Es significativo que el empresario se haya manifes-
tado en los siguientes términos, al comentar con la prensa el
hallazgo de su empresa: “descubrimos media Bolivia de gas en
Maranhao”

El aumento de las reservas probadas de gas en Brasil fue
acompanado de una estagnacion de la produccion de gas en Bo-
livia, merced del retraimiento absoluto o relativo de la inversién
extranjera, incluso de Petrobras, y a despecho del incremento
de inversiones de PDVSA, la petrolera venezolana, después del
cambio de las condiciones legales y contractuales de operacion
de las empresas de petrdleo y gas introducido por Morales al
inicio de su primer mandato. En cuanto Brasil se volvié menos
dependiente del gas boliviano Bolivia se torné mas dependiente
del consumo brasilefio de gas, ampliando ain mas la asimetria
entre los dos paises.

Este ambito bilateral, a su vez se relaciona con la Venezuela
de Hugo Chavez y su politica de influir en América del Sur, asi
como en los demas paises de América Latina y el Caribe, como
lider de la “revolucion bolivariana’, asociado a un creciente anta-
gonismo con Estados Unidos. Evo Morales se adhiere a la inicia-
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tiva “Bolivariana’, pasando a formar parte del ALBA y firmando
un acuerdo de cooperacion militar con Venezuela.

Hasta cierto punto, es posible entender las relaciones bila-
terales de Brasil con Bolivia, como un capitulo de la historia de
las relaciones entre Brasil, bajo Lula, y Venezuela, bajo Chavez.
Estas fueron relaciones marcadas por la ambigiiedad. Lula bus-
c6 marcar una identidad propia de su gobierno - una izquierda
fiable y moderadamente reformista - pero sin apartarse expli-
citamente, en particular en los foros regionales, de la “familia
politica” representada por la “revoluciéon bolivariana’, con su
impronta nacional-estatista mucho mas radical y hostil al ca-
pital extranjero. La “revolucién bolivariana’, desde su origen,
encontrd simpatia en la base politica del partido del presiden-
te brasilefo, que a su vez utilizd la politica exterior como una
plataforma para proyectar una imagen mas radical, bastante
distante de la realidad politica contemporizadora y de politicas
economicas moderadas que ejecutaba en el plano interno. Esta
ambigiiedad le permitié afianzar su rol de canal de didlogo y
poder moderador frente al antagonismo creciente de los paises
del “eje bolivariano” con los Estados Unidos.

La estrategia brasilefia fue la de compromisos puntuales
limitados y de atraccién de los paises “bolivarianos” para den-
tro de instituciones regionales mas amplias, aunque al precio
de debilitar el ordenamiento juridico de las ya existentes (Mer-
cosur), e imprimiendo a las nuevas antes un caracter consulti-
vo que deliberativo (UNASUR). Se trata de una estrategia de
contencién “soft” de polos alternativos de poder en la region,
apostando en que la influencia de Brasil se impondria, a largo
plazo, por factores estructurales.

La condicion de pais débil frente a un “gigante’, si bien sea
un dato estructural de las relaciones con Brasil, es procesada de
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manera nueva por Evo Morales. En las relaciones bilaterales, el
presidente boliviano juega con dos cartas. En una mano, la car-
ta del apelo a la solidaridad brasilefia con las aspiraciones de de-
sarrollo social y econdmico de Bolivia; en la otra, la carta de la
denuncia politica, en forma blanda e indirecta, del “imperialis-
mo brasilefio”, cuando no del gobierno, de sus empresas. El ob-
jetivo es extraer el maximo de beneficios posibles del “gigante”,
sin perder la capacidad politica de estigmatizar a Brasil cuando
esto convenga al juego politico doméstico. Al mismo tiempo, en
el plano multilateral, Morales busca ampliar el abanico de alian-
zas de Bolivia, de tal manera, a reducir la dependencia excesiva
en relacion a Brasil. Este intento va mas alld de la region e in-
troduce elementos de politica internacional mas amplios, como
los acuerdo firmados por Bolivia con Iran, ademas de China y
Rusia, en area de armamentos y de energia nuclear.

La posicion del gobierno boliviano de buscar “diversificar
la dependencia’, sin duda legitima, puede llevar a actos, en par-
ticular en el plano geopolitico, que desnecesariamente pueden
ser considerados por el Brasil como provocaciones. Sin duda,
el Brasil tiene sus intereses econémicos en relacion al desarro-
llo de su industria de armas a nivel regional, y en particular en
relacion a equipamientos aéreos, pero no se reduce a ellos su
sensibilidad frente a la introduccion de actores de fuera de la re-
gion en dreas militares que pueden afectar la seguridad del pais.

Si bien las relaciones entre Bolivia y Brasil en el campo
econdmico estén concentradas en torno al tema del gas, no se
puede dejar de destacar las inversiones de las grandes construc-
toras brasilefias en la infra-estructura vial del pais vecino. Igual
que en el sector de hidrocarburos, aqui también las relaciones
econdmicas son permeadas por los vientos de la politica do-
méstica.
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Al final del afo 2011, gano relieve politico el tema de la
construccion de la carretera que cruza el Territorio Indigena y
Parque Nacional Iziboro-Secure (TIPNS), una obra al encar-
go de una constructora brasilena y financiada por recursos del
BNDES, y a lo que todo indica, realizada por los deseos del pre-
sidente Lula de satisfacer un pedido de Evo Morales, contra el
parecer de las instituciones brasilefias. Acosado por el movi-
miento en contra de la realizacion de la obra, que reunia orga-
nizaciones indigenas del Oriente boliviano y ONGs ambienta-
les de Bolivia y del exterior, Morales rompi6 el contrato con la
constructora brasilefia en abril de 2012. En los meses siguien-
tes, segtin noticias de diversos diarios, otras empresas brasile-
fnas, de menor talla, fueron blancos de puniciones de parte del
gobierno boliviano.

Tres factores confluyen para hacer de la inversién brasi-
lefia en Bolivia politicamente sensible. El hecho de que el “im-
perialismo brasilefio” sea un tema importante para el naciona-
lismo boliviano, se auna al hecho que la inversion brasilenia se
de sobretodo en sectores de infra-estructura y/o recursos na-
turales, realizada, en su mayor parte, por empresas estatales de
Brasil y/o apoyadas por el BNDES. A su vez, estas inversiones
remiten a cuestiones socio-ambientales y territoriales que mo-
vilizan la sociedad boliviana.

Ni mismo los gestos politicos significativos y frecuentes
de Lula en apoyo a Morales —como el dado explicitamente por
el mandatario brasilefio a su colega boliviano, cuando éste con-
curria a su segundo mandato - fueron suficientes para borrar
este dato “estructural” de la relacion entre los dos paises. En
realidad, mds de una vez la “diplomacia presidencial” gener6
decisiones con efectos perturbadores para las relaciones de los
dos paises, como fue el caso de la carretera TINPS o la promesa
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hecha por Lula a Morales de construccion de una hidroeléctrica
en la region de Cachuela Esperanza, en la cuenca boliviana del
Rio Madera. El aliciente ofrecido para que Morales aceptara
la construccion de dos hidroeléctricas a montante del Rio Ma-
deira en territorio brasilefo. Acontece que la hidroeléctrica de
Cachuela Esperanza es vista como una obra muy complicada,
desde el punto de vista ambiental, y un nuevo foco potencial de
tension politica doméstica con Brasil.

Estos desarrollos se enmarcan en un cuadro de baja capa-
cidad operacional del Estado boliviano para evaluar proyectos
de desarrollo con impacto social y ecologico, ausencia de un
rumbo estratégico bien definido, en cuanto a los lineamientos
de un proyecto de desarrollo econémico e insercién interna-
cional de Bolivia y elevada conflictividad social en torno a los
objetivos de las politicas publicas.

La Integracion sin mediacion estatal:
el caso de Santa Cruz

Como indicamos al inicio, las visiones de un pais no son
homogéneas. El analisis hasta aqui realizado sobresale la posi-
cién oficial del gobierno boliviano, que tiene como principal
base de apoyo el antiplano andino. Una perspectiva y una rea-
lidad diferente, casi de signo inverso, se encuentra la dinamica
de integracion entre la economia del centro-oeste de Brasil y la
region de Santa Cruz de la Sierra. Es una integracién motoriza-
da por el traspase del agro-negocio brasilefio al otro lado de la
frontera, sin la mediacion de los estados nacionales.

La inversidn directa brasilera en Santa Cruz en los ulti-
mos 20 afios, se estima, es de mil millones de délares, 1/3 del
total invertido en la region. Mas del 50% de los productores de
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soja son brasileros. La presencia de capital brasilefio es también
muy importante en la genética bovina.

La integracién va mas alld de lo econémico. Cerca del
10% de los universitarios de Santa Cruz son brasilefios, hay tres
programas de radio en portugués transmitidos desde la ciudad
y la comida brasilera se ha generalizado. Mas alla de las politicas
integracionistas, el caso de Santa Cruz es un ejemplo, similar al
que sucede con otros paises, del enorme impacto econdmico,
social y cultural que el pais ejerce en las regiones fronterizas de
paises vecinos. Las consecuencias del desborde de la presencia
brasilefia, si bien en general es vista como benéfica, por parte de
la poblacién afectada, puede generar tensiones, como en el caso
de conflicto sobre tierras o aumento del contrabando.

En el caso de los procesos de integracion de la region de
Santa Cruz con el Brasil se tiene efectos politicos complejos y
mismos contradictorios, que sdlo se pueden entender alaluz de
los conflictos internos entre el Altiplano y la Media Luna boli-
viana. El proceso politico en Bolivia, desde el retorno del pais a
la democracia, llevé a un desplazamiento del eje politico hacia
el Altiplano. La eleccién de Morales es el punto algido de este
proceso, que genera impulsos de autonomia — algunos diran se-
paratistas - en las regiones de la Media Luna, en particular en
Santa Cruz.

La oposicion a Morales en estos departamentos condujo
a los referendos autondmicos, cuyos resultados, no reconoci-
dos por el gobierno, fueran favorables en Santa Cruz y otros
departamentos del oriente boliviano. En este contexto se dio un
acuerdo, promovido por el presidente, al final de 2008, que re-
sultd en la incorporacion parcial de los reclamos autonomistas
a la Constitucion. La acomodacién de la agenda autonomista
debilitd las oposiciones departamentales.
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Pese a la adaptacion de esta agenda y al hecho de que
Morales recibio votacion expresiva en la Media Luna, incluso
en Santa Cruz, en su reeleccion a la presidencia, no podemos
dejar de indicar un desbalance entre la vision positiva de la in-
tegracion cultural y econdémica con el Brasil que prevalece en
Santa Cruz, frente ala acumulacién de tensiones politicas entre
Brasil y el gobierno boliviano.

El narcotrdfico

El futuro de las relaciones entre Bolivia y Brasil depen-
dera en buena medida de la cooperacién entre autoridades
de los dos paises en el trato del tema del narcotréfico. Brasil
dio un paso inédito en esta direccidn, al firmar un acuerdo
de cooperacién en el cual el pais juega un rol nuevo y cru-
cial. El acuerdo se refiere a la implementacion del “Proyecto
Piloto de Sistemas de Control de la Reducciéon del Cultivo
Excedentario de Coca”. Se trata de un acuerdo trilateral que
asigna atribuciones a Estados Unidos (aporte de equipos
de alta precision), Brasil (captacién de imagenes satelita-
les y su compartimiento con los otros dos paises) y Bolivia
(erradicacion de los cultivos excedentarios). La Oficina de
las Naciones Unidades contra la Droga y el Delito partici-
pa como veedora del proyecto. El acuerdo fue firmado en
enero de 2012, tres afios después de la expulsion de la Drug
Enforcement Agency (DEA) del territorio de Bolivia, bajo la
acusacion oficial de “hacer espionaje y conspirar” contra el
gobierno de Morales. Como se sabe, DEA es el actor prota-
gonista del gobierno de Estados Unidos en “la guerra contra
las drogas”. La participacion de Brasil fue condicion sine qua
non para que el acuerdo fuera firmado.
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El hecho de que Brasil haya asumido el riesgo de ser el
pivote de un acuerdo trilateral de monitoreo del programa bo-
liviano de erradicacion de los cultivos excedentarios de coca,
en que Bolivia tiene la responsabilidad de ejecucion directa y
Estados Unidos de suministro de equipos, demuestra que Bra-
sil ya no puede ejercer un papel moderador a larga distancia
de los problemas de los paises vecinos, una vez que éstos son
también sus problemas. Brasil sale asi de su zona de conforto y
se ve retado por el desafio de asumir responsabilidades mayores
en la gestion de temas regionales que poseen la virtualidad de
fortalecer sentimientos contra el “imperialismo brasileno”. Mas
que en el area de comercio e inversion, es en el campo de la
seguridad y de la politica, donde este desafio se coloca en toda
su extension, en especial en relacién a un pais con estructura
estatal mas débil. El tiempo dira si la participacion brasilefa,
caso avance, representara un punto de inflexion de la vision bo-
liviana o terminara siendo vista como una continuidad de la
politica yanqui.

Conclusiones

Para Bolivia, Brasil es un pais econdmicamente indispen-
sable. En América del Sur, su situaciéon de dependencia eco-
noémica en relacion a Brasil solo se compara a la de Paraguay.
Como no podria dejar de ser de otra manera, las relaciones con
Brasil son percibidas como el elemento externo clave para el
desarrollo boliviano. La definicion de los términos de esta rela-
cion es parte importante de la agenda domeéstica del pais.

Si bien no exista con Brasil un contencioso territorial
como lo existe con Chile, en torno a la reivindicacion boliviana
de una salida para el mar, persiste la desconfianza, en cuanto
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una supuesta vocaciéon expansionista del gigantesco vecino.
Esta “vocacion” no se expresaria hoy en forma de expansion
territorial, sino en forma de dominio econdmico.

Es frecuente encontrar en el debate publico boliviano re-
ferencias que apuntan a una imagen de un Brasil auto-centrado,
econémicamente encerrado en si mismo, para proteger su mer-
cado interno, al mismo tiempo que su Estado, empresas esta-
tales y grandes corporaciones privadas actiian en bloque para
imponer los “intereses nacionales” a los paises menores del ve-
cindario. El riesgo mas grande es el de que el gobierno bolivia-
no termine generando una imagen tan negativa de Bolivia en la
sociedad brasilera, que resulte nociva para las relaciones con el
Brasil, fortaleciendo en este pais una imagen de Bolivia como
pais inestable, la cual, asociada con el tema del narcotréfico, po-
dria tener ademads, un uso electoral.

Dificilmente Bolivia modificara su capacidad de elaborar
una politica exterior si no enfrenta la necesidad de una vision
realista de su posicion relativa en la region y en el mundo. En
vez de colocarse como victima, deberia negociar su posiciéon
subalterna buscando ventajas, sin una visiéon xenofébica del
mundo exterior. A Brasil interesa que Bolivia avance en este
sentido y se pueda armar una agenda bilateral que, en lugar de
basarse en demandas morales, se estructure en torno a iniciati-
vas de interés mutuo de desarrollo de las capacidades econémi-
cas y estatales del pais vecino.

;Qué puede realisticamente hacer Brasil para facilitar un
proceso cuyos determinantes son fundamentalmente internos
al pais vecino? En primer lugar, importa no alimentar el temor
al supuesto “imperialismo brasilefio”. Para esto, no basta que el
gobierno cuide de no serlo al nivel politico, en sentido estricto.
Es necesaria también una politica externa constructiva, sensible
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a los impactos de la accion de sus empresas, recordando que
proyectos “pequenios” para el Brasil pueden tener alta repercu-
sién en paises menores. Es necesario que el Estado se disponga
a monitorear la actuacion de empresas estatales y privadas bra-
silefias, mas aun cuando buena parte de esta presencia se realiza
con recursos publicos.

Las relaciones entre Brasil y Bolivia son estructuralmente
marcadas por la asimetria —sea en la economia, sea en cuanto
a la capacidad operacional de sus respectivos Estados. El cen-
tro de las preocupaciones brasilenias en las relaciones bilaterales
esta en asegurar la estabilidad politica de Bolivia. Ella es esen-
cial incluso para garantizar el cumplimiento del contrato de
compraventa de gas, pero la preocupacion con la estabilidad va
todavia mucho mas alld del gas. Abarca los temas de emigra-
cién y de control sobre el narcotrafico y crimenes asociados.
Aunque nadie lo exprese abiertamente, la preocupacion con la
estabilidad boliviana deriva, en dltima instancia, del miedo que
Brasil tiene de Bolivia convertirse en un “Estado fallido”

Parte de los problemas de las decisiones erraticas del go-
bierno boliviano pueden ser debitadas a los fuertes componen-
tes ideoldgicos que nortean al gobierno, pero hasta cierto punto,
ellas también responden a carencias institucionales, que lleva a
substituir el déficit operacional con superavit de produccion de
slogans. En suma, interesa al Brasil apoyar la construccion de
instituciones del Estado boliviano capaces de asegurar que el
proceso de toma de decisiones del ejecutivo sea realizado por
analisis profesionales tanto en el area de viabilidad econémica e
impacto social y ambiental, como en temas de seguridad.

En especial, en el area donde actuan empresas contratis-
tas brasilefias en el exterior, la expansion en América Latina,
pero también en el Oriente Medio y en Africa, se dio en paises
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donde los gobiernos presentan caracteristicas en cierta medi-
da similares a las de Bolivia. Si la relacion entre Brasil y Bolivia
es bien manejada, podria constituirse en un ejemplo de cémo el
Brasil puede ejercer liderazgo, tanto a nivel regional como global.

Las relaciones Brasil - Argentina

Si las relaciones entre Brasil y Bolivia se caracterizan por
una continuidad histoérica de larga duracidn, tanto a nivel de las
realidades objetivas como de las representaciones culturales, las
relaciones con Argentina presentan importantes rupturas. En
los inicios de los afios 1950 la poblacion Argentina represen-
taba un tercio de la brasilefia y su producto nacional bruto era
mayor. Sesenta afnos después el Brasil quintuplicé su poblacion
y triplicé su producto nacional bruto en relacién a su principal
vecino.

Las vicisitudes politicas y econdmicas por las cuales pasd
la Argentina en las ultimas décadas aumentd el descompaso de
visiones de cada pais sobre si mismo y sobre el otro. Este cua-
dro es dramatizado por la imagen del Brasil lanzada por los
formadores de opinion global: la de uno de los grandes paises
emergentes, mientras que por su parte los argentinos contintian
enfrentando el sentimiento de que vivieron un pasado glorioso
que no volvera a repetirse. Sin embargo, diferente del caso boli-
viano, el sentimiento de victimizacién argentino no esta asocia-
do en general a un enemigo exterior sino que es debitado a los
descaminos de sus gobiernos.

La visién argentina sobre el Brasil, como también la de
otros paises de la region, es nutrida por una visién de reco-
nocimiento y respeto, en particular por un sentido de conti-
nuidad que el Estado brasilefio imprimi6 a su politica por casi
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veinte afnos. Los gobiernos de Fernando Henrique Cardoso y
de Lula son igualmente valorizados y vistos como mantenien-
do una unidad en la gestién de la economia y de respeto a
las instituciones democraticas que no habrian existido en su
propio pais.

Ciertamente cuenta a favor del Brasil, en comparaciéon
con la Argentina, el peso de su economia, una estructura indus-
trial mas compleja y completa e instituciones estatales capaces
de promover y orientar politicas publicas. Pero la “sensaciéon
térmica” argentina sobre si misma y sobre el Brasil no refleja la
“temperatura real” de un pais que todavia tiene un ingreso per
capita cincuenta por ciento superior al brasilefio y una pobla-
cién con un promedio de escolaridad mas alto.

La consecuencia es que del lado argentino se da una
tendencia a sobreestimar la capacidad del Brasil, tanto de sus
empresas y gobierno, y a visualizar en el lado brasileio un na-
cionalismo impositivo. Claramente, no es ésta la visién que las
elites y el pueblo brasilefio tienen del propio pais, como siendo
una nacion en construccion, con enormes problemas sociales y
un Estado con grandes limitaciones, tanto a nivel de su eficien-
cia como de sus patrones de conducta ética. Para los brasilenos,
el nacionalismo se concentraria mucho mas en las dimensiones
socio-culturales (musica, deportes) que en una arrogancia aso-
ciada a simbolos politicos-ideoldgicos y a la accién de su Esta-
do. Esta vision sobre si mismos, de los brasilefios, se sustenta
en una imagen del pais que valoriza su sociabilidad pero que
desprecia el mundo politico, si bien también se caracteriza por
una falta de interés y desconocimiento sobre el papel del Estado
y las empresas brasilefias fuera de las fronteras.

Las diferentes trayectorias histdricas explican las image-
nes desencontradas que cada pais tiene del otro, pero también
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el caracter mas equilibrado que tuvo el intercambio de opinio-
nes en el encuentro realizado en Buenos Aires.> Ambas partes
reconocieron que las relaciones entre los paises a partir de la
firma del acuerdo de no-proliferacion nuclear y la creacion del
Mercosur mejoraron sensiblemente, si bien las opiniones de los
presentes mayoritariamente confluyeron en severas criticas ha-
cia el bloque concebido en el Tratado de Asuncion. Diversas
explicaciones fueron usadas, convergiendo todas en poner de
manifiesto su incapacidad para cumplir con los objetivos que
se proponia originalmente. Se lo caracterizé como una entidad
“muerta” y sin la necesaria voluntad politica para revivirla, au-
gurando serios problemas para su futuro. El Mercosur se encon-
traria paralizado, en cuanto a su funcionamiento y desarrollo,
marginalizado como institucién y de una irrelevancia creciente,
dado el sistematico incumplimiento de las reglas que procur6
sentar. En relacion a los procesos efectivos de integracion eco-
ndémica, las visiones oscilaron entre vislumbrar un progreso,
pero siendo el bloque un obstaculo para éste, y una tendencia
lisa y llanamente regresiva. Asi, por ejemplo, en lo que respecta
a las inversiones dentro del bloque, la mayoria concordé que en
buena parte “independian del Mercosur”

Ademas, en lo concerniente a la complementacion pro-
ductiva, lo logrado hasta la fecha fue tachado de “fracaso com-
pleto”. Una particular importancia a la hora de explicar esta

3 Esta seccién retoma las contribuciones del Seminario “Miradas Cruzadas: Encuentros y
desencuentros entre la Argentina y Brasil’, organizado por Plataforma Democratica y la
Universidad Torcuato di Tella, realizado en Buenos Aires 27 de junio 2012. Ademas de
las contribuciones del publico, agradecemos en particular la participacion del embajador
Rubens Barbosa, Presidente del Consejo Superior de Comercio Exterior de FIESP; Sergio
Fausto, director ejecutivo del Instituto Fernando Henrique Cardoso; Bernardo Sorj,
director del Centro Edelstein de Investigaciones Sociales; Pedro da Motta Veiga, director
del CINDES; Monica Hirst y Guillermo Rozenwurcel de la UNSAM y a Santiago Cataldo
por la elaboracion del informe del encuentro.
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promesa incumplida se le adjudicé a las cambiantes percepcio-
nes que tuvieron los gobiernos sobre las asimetrias dentro del
bloque. Si bien los participantes concordaron la necesidad de
armonizar las de indole regulatoria, serian las asimetrias de las
estructuras productivas entre los paises las que ofrecen la con-
dicion de posibilidad para la complementacion productiva en
el Mercosur. Sin embargo, este tipo de asimetrias son vistas con
creciente temor por parte de los paises miembro.

Hubo quienes destacaron el creciente regionalismo eco-
ndémico global y la mayor articulacién de las cadenas produc-
tivas experimentadas en otras latitudes, en contraposicion al
proceso de desintegraciéon que atravesaria el Mercosur y a la
primarizacién de sus exportaciones. Asimismo, una extendida
tendencia por parte de otros paises de la region hacia la firma
de Tratados de Libre Comercio, contrastaria con la irrelevancia
economica de los acuerdos de este tipo alcanzados por el blo-
que. Esta opinion fue matizada por los comentarios que existe
un movimiento global econdmicamente defensivo, no siendo
los paises del Mercosur la excepcion. En efecto, los mismos es-
tarfan tratando de proteger y recuperar espacios en sus propios
mercados internos. En el caso de la Argentina, el cierre sistema-
tico de su economia a las importaciones daria cuenta de ello. En
Brasil, por su parte, existe un férreo consenso politico favorable
a proteger su estructura industrial, por lo que es el temor a la
primarizacion de la economia el que impulsaria a dicho pais a
aumentar el contenido nacional de las manufacturas. Esto se
verifica incluso a pesar de que su industria es competitiva cada
vez menos internacionalmente en materia industrial.

Pese a las generalizadas miradas criticas sobre el Merco-
sur, no faltaron expresiones disonantes que buscaron ver mas
alla de lo comercial e industrial. Verbigracia, hubo voces que
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tuvieron una evaluacion bastante mas positiva del bloque, en
especial por la inclusion en la ecuacion de las agendas politico-
diplomaticas y de seguridad, que generaron un espacio pacifi-
cado y que debe ser valorizado dentro del contexto global.

Las referencias a las relaciones bilaterales argentino-brasi-
leras siguieron patrones similares a las del Mercosur, siendo la
regla general el énfasis de los multiples desencuentros de diversa
indole. En materia econdmica, por ejemplo, las trabas comercia-
les argentinas serfan para los brasilefios las responsables del de-
terioro del vinculo, hasta el punto de catalogarlo de “desastroso’,
y ameritarfan la revision de la célebre “paciencia estratégica” Los
motivos percibidos de este tipo de politica comercial, sin embar-
go, oscilaron entre vislumbrar un proyecto desarrollista argenti-
no y un mero cambio de proveedores, en direccion a China, que
no hace sino perjudicar a Brasil. Para el lado argentino el Brasil
también estarfa sucumbiendo (aunque en otra escala y eficien-
cia operativa) ante la tentacion proteccionista, implementando
una politica de resguardo de la industria local frente al mencio-
nado temor a la primarizaciéon de su economia. Por otra parte,
se destaco en repetidas ocasiones la creciente inseguridad juri-
dica imperante en la Argentina, siendo una de las preocupantes
aristas que ofrece el escenario econdmico argentino mas reciente.
Se mencioné como el previsible correlato de este fendmeno una
disminucion significativa de la inversion brasilera en dicho pais.
La vision mds benigna de la relacion bilateral nuevamente ma-
tizd los puntos de desencuentro, destacando la multiplicidad de
agendas y haciendo hincapié en que las alternativas econdmicas
que se debaten son parte de los mismos dilemas y temores que
enfrentan por igual Buenos Aires y Brasilia.

Cuando la discusion avanzé hacia temas que van mas alla
de los asuntos estrictamente economicos, las discusiones en tor-
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no a la relacion argentino-brasilera estuvieron cefiidas por un
analisis comparado de cultura politica, indicando que se pueden
producir desencuentros y extraflamientos en el binomio.

Para los participantes brasileios la Argentina habria
adoptado un nacionalismo de corte popular, a diferencia del
nacionalismo “blando” brasilero. El nacionalismo argentino se-
ria también un nacionalismo territorial, asociado a la idea de
“nacion incompleta” (manifestada principalmente en la cues-
tion de Malvinas y sus recursos naturales, pero también en las
histéricamente recientes y ain no completamente finalizadas
disputas territoriales). Brasil, un pais que solucion6 sus proble-
mas fronterizos hace mucho tiempo, no tenderia a engendrar
un nacionalismo de estas caracteristicas.

Ademas, otra distincion fundamental entre ambos fené-
menos politicos se expresa en la cuestion de quiénes pertenecen
a la nacién y de qué forma esta se relaciona con el resto del
mundo. La cultura politica de Brasil es vista como incluyente
en lo interno y deseosa de ser parte activa y reconocida del
sistema internacional. Cuando el Brasil critica al sistema, lo ha-
ria entonces desde adentro del mismo. Por el contrario, en la
Argentina continuaria presente la lucha por quien representa la
nacion en torno al maniqueismo discursivo entre el “pueblo”
y la “oligarquia’, y una relacién con el sistema internacional
con el cual continuaria manteniendo relaciones tensas. Del lado
brasilefio la percepcién que se tiene de la Argentina es la de un
pais de amplia participacion ciudadana pero con una cultura
politica de confrontaciéon organizada en torno a la 16gica ami-
go/enemigo, frente a una mayor pasividad y desmovilizacién
politica en el Brasil.

La posicion del gobierno argentino seria de valorizar
su posicion al margen del sistema internacional. Calificacio-



324 Bernardo Sorj y Sergio Fausto

nes posteriores asociaron este hecho a una vision demasiado
ideologica del mundo, si bien en buena parte son producto de
los problemas producidos por las dificultades generadas por el
default de la deuda externa. Algunas expresiones en contrario
surgieron cuando se trajo a colacién la voluntad argentina de
participar en el Consejo de Seguridad y del G20, un drea donde
la politica exterior del Brasil y de Argentina camina en direc-
ciones opuestas. Asimismo, para algunos de los participantes
argentinos las posiciones del pais frente a diversos regimenes
internacionales (como el de no proliferacion nuclear y el de de-
rechos humanos) harian que Argentina se encuentre en mayor
sintonia con el mundo occidental que Brasil, ademas del hecho
de poseer una legislacion respecto a la inversion extranjera (y la
mineria en particular) mas liberal.

Todos los participantes concordaron que parte de los
desencuentros estan asociados a la dinamica politica interna
de la Argentina. El proceso politico argentino actual, rotulado
como la tercera ola populista, habria germinado luego del “Big
Bang” de 2001, que conjugd una crisis econémica con el colap-
so del sistema politico. De dicha implosién habria resurgido el
mito nacional del “refundacionismo’, asociado a un esquema de
poder concentrado y centralista, un acentuado déficit institu-
cional, politicas erraticas y una activa movilizacién ciudadana.
Estas caracteristicas colocarian a la Argentina en las antipodas
de la experiencia reciente brasilera: un sistema politico que
supo resistir los vaivenes econdémicos, un federalismo solido
y una saludable distribucion de poder, una burocracia estatal
relativamente estable, politicas de Estado estables asociados a
una sociedad poco participativa. De estos retratos nacionales
tan disimiles es que surge una Argentina veleidosa y conflictiva,
que fue comparada recurrentemente como un pais complicado
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frente un Brasil previsible, politicamente estable y gradualista,
pero también intensamente nacionalista.

Las divergentes dindmicas politicas en lo interno y las no
menos discrepantes formas en que estos paises se relacionan
con el resto del mundo hicieron que la mayoria de los presentes
en el seminario mostraran preocupacion respecto a cdmo evo-
lucionaria en el futuro la relacién bilateral argentino-brasilera.
Las expresiones y la forma en que se enfocé la cuestion varia-
ron, aunque siempre dentro de una tendencia escéptica, respec-
to a las posibilidades de profundizar la integracion o afianzar el
vinculo. En funcién de asimetrias de diversa indole que se agi-
gantarfan con el paso del tiempo, algunos presentes se mostra-
ron preocupados por la percepcion negativa que Brasil tiene de
la Argentina, que progresivamente estaria dejando de ser vista
como un socio confiable. A su vez, se reforzaria asi la tendencia
hacia el ensimismamiento del Brasil, llamado constantemente
por los argentinos como el “gigante sudamericano’, cuya gra-
vitacidn internacional en ascenso le permitiria diversificar sus
relaciones politicas y econémicas, relegando a la region, en ge-
neral, y ala Argentina, en particular.

Donde no hubo consenso fue al intentar predecir cuando
ocurriria este distanciamiento. Algunos especularon con que
serian los sucesores del Partido de los Trabajadores quienes re-
visarian la relacion bilateral. Las voces que no concordaron con
esta ultima apreciacion destacaron que no existe una gran dife-
rencia al respecto, entre el oficialismo y el Partido de la Social
Democracia Brasilera, sino que son las nuevas generaciones de
politicos locales los que representan el mayor desafio prospec-
tivo para la relacion.
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Conclusiones

Si recordamos que algunas décadas atrds el intercambio
economico era muy limitado, que un conflicto armado con
Argentina era visto por las fuerzas armadas brasilefias como el
escenario de guerra mas plausible, que ambos paises se encon-
traban al borde de iniciar una carrera nuclear, no cabe duda que
las relaciones entre ambos paises han mejorado enormemente.
Independientemente de los problemas de implementacion, el
Mercosur contribuyé para la consolidacion de este cuadro. Al
mismo tiempo, existe un consenso que los objetivos fueron de-
masiado ambiciosos, que no se dio una integracion de cadenas
productivas —como aconteci6 en Asia, sin necesidad de procla-
mar proyectos ambiciosos de integraciéon—.

En tiempos recientes, en la medida que en ambos paises,
pero en forma mas pronunciada en la Argentina, sufren difi-
cultades econdémicas profundas que llevan a movilizar politicas
proteccionistas para resolver problemas coyunturales, la inte-
gracion produce mas frustraciones que éxitos, ademas de resul-
tar en la paralisis de los paises miembros para firmar acuerdos
bilaterales con paises terceros.

Claramente, la propuesta original del Mercosur, inspirado
en el modelo europeo, dejé de ser actual. El esfuerzo de integra-
cidn, en general, y las relaciones Brasil-Argentina, en particular,
exigen un nuevo esfuerzo de imaginacion y de liderazgo politi-
co. Dificilmente, pasos importantes seran dados en el contexto
en que una, o las dos economias, pasen por situaciones de crisis
aguda. Esto no excluye que se avance la cooperacion en areas
que permitan consolidar las relaciones entre ambos paises a lar-
go plazo. Al margen de lo que se hizo en el plano econémico,
también se destacd la necesidad de consolidar politicas activas
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en otro tipo de cuestiones, desde lo migratorio hasta la forma-
cién de capital humano. Sobresale la importancia de profundi-
zar la cooperacion en el campo cientifico y tecnoldgico, donde
tanto Argentina y el Brasil son retardatarios, que podria estar
acompanada de fondos (publicos y/o privados) que apoyen la

creacion de start-ups binacionales.

Relaciones Brasil-Peru:*

El acercamiento de Brasil al Peru tuvo como punto de
partida una larga historia de ausencia, ademas de recelos de
caracter geopolitico. En esta drea, durante décadas prevalecia
en el Peru la vision que su aliado estratégico era Argentina, te-
niendo como paio de fondo el conflicto con Chile. A su vez, el
Brasil era visto como aliado natural de Chile, teniendo como
trasfondo sus relaciones problematicas con Argentina. Esta vi-
sién ya no es mas dominante en el Pert.

Cuando en 2001 el presidente Fernando Henrique Car-
doso convoca el encuentro de presidentes sudamericanos que
da origen al plan IIRSA, el horizonte principal era relacionar
América del Sur del Pacifico con el Atlantico. El nacimiento del
plan IIRSA parte, fundamentalmente, del reconocimiento de
que América del Sur podia avanzar la integracion en torno de
una red fluvial excepcional —mas de 60 mil kilémetros de rios

4 Esta seccion retoma las contribuciones del Seminario “Miradas Cruzadas: Relaciones Pert
y Brasil’, organizado por la PUC/Pert en Lima el 16 de agosto de 2012. Ademas de las
contribuciones del publico agradecemos en particular la participacion de Javier Alcalde
Cardoza, profesor del Departamento de Ciencias Sociales y Coordinador de la Especialidad
de Relaciones Internacionales de la Escuela de Gobierno y Politicas Ptiblicas de la PUCP;
Embajador del Brasil Carlos Lazary Teixeira; Embajador José Antonio Garcia Belaunde;
Sergio Fausto, director ejecutivo del Instituto Fernando Henrique Cardoso; Bernardo Sorj,
director del Centro Edelstein de Investigaciones Sociales; Josefa Rojas, Investigadora y
Consultora en temas agricolas en negociaciones internacionales; Ricardo Sennes, profesor
y consultor; Miguel Vega Alvear, Presidente de la Camara Binacional de Comercio e
Integracion Peru-Brasil.
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que habia que convertirlos en hidro-via e integrarlas con carre-
teras—. El proceso integrador, para el Pert, pero también para
otros paises de la region, tiene como fin mayor elevar el nivel de
vida de los mds pobres. Los mas pobres son los mas alejados de
los centros urbanos, en general situados en la costa.

El problema, mas alla de las dificultades de implemen-
tacion del plan IIIRSA, es que los propios paises de América
Latina, y entre ellos seguramente el Perd, no poseen infraes-
tructuras adecuadas a nivel interno. En realidad, la creacién de
infraestructuras regionales pasa, y en parte depende, del desa-
rrollo de las infraestructuras nacionales, y ambos procesos pre-
sentan atrasos y dificultades.

Los atrasos del IIRSA y los cambios ocurridos en la tltima
década indican un fracaso del proyecto de integracion regional.
Algunos paises comenzaron a tener politicas restrictivas y por
consiguiente esto terminaba afectando el libre comercio aun
entre ellos, dentro de las zonas de libre comercio como CAN
(Comunidad Argentina de Naciones) y MERCOSUR. Uno de
los grandes conflictos de Bolivia con la Comunidad Andina fue
cuando se autorizd a Pert y a Colombia a negociar con Estados
Unidos. Evidentemente, Venezuela también estaba en contra de
estos acuerdos de libre comercio. Frente a ese panorama, quedd
claro que UNASUR, que recién empezaba a perfilarse, tenfa que
evitar el tema del comercio.

Peru ha avanzado mucho en la elaboracién de un nuevo
modelo de insercion internacional, si bien continda presente la
cultura politica de lamento y victimizacion. Tiene tratados de
libre comercio con China y EEUU, siendo que el Brasil no par-
ticipa de esta dindmica. El Pert siente una proximidad con el
proyecto de integracion del Mercosur, acompanado de la frus-
tracion de ver que el discurso esta lejos de la realidad. Percibe
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que el Mercosur esta paralizado, no es mas una unién aduane-
ra, es un area de libre comercio imperfecta que se esta diluyen-
do en UNASUR, que es una entidad de naturaleza politica con
un objetivo muy vago. La preocupacion del Brasil es proteger
su industria, que se ve golpeada con esta etapa de la globaliza-
cién en que China y el sistema productivo asiatico colocan un
desafio enorme.

Los participantes peruanos indicaron que existe una idea
difundida pero errada de una declinacién generalizada de la
influencia econémica de los Estados Unidos en Sudamérica,
cuando en paises como Colombia y Perti mas bien parece haber
aumentado. En el Pert, dos de los tres tltimos presidentes cam-
biaron sus posiciones al asumir el gobierno. El presidente Gar-
cia fue inicialmente critico al TLC y pasoé a ser fuerte partidario
del mismo. Igual sucedié con el actual presidente Humala, que
hablé mucho del apoyo y simpatia con el Brasil y se pensé en
un cambio geopolitico trascendental que iba a privilegiar la in-
tegracion con este pais, pero hasta ahora existen pocos movi-
mientos que confirmen este cambio.

Por lo tanto, las relaciones entre UNASUR vy la Alianza
del Pacifico son complejas y hasta cierto punto contradictorias.
Si se establece una comparacion de Alianza del Pacifico y UNA-
SUR, se tiene que la Alianza del Pacifico incorpora a México,
que habia quedado excluido del proceso de integracion regio-
nal, y reune a paises que tienen compromiso de integracién con
EEUU, en tanto UNASUR busca una mayor autonomia regional
y reducir el protagonismo de EEUU en Sudamérica. La Alianza
del Pacifico establece un proceso separado de integracion para
paises del Pacifico y retoma también una integraciéon comercial
que parece haber sido abandonada por UNASUR. La Alianza
del Pacifico parece responder a propodsitos estratégicos de
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México de convertirse en puente entre Norte y Sudamérica y
entre Asia y América del Norte, y de Colombia, buscando una
via alternativa al liderazgo sudamericano de Brasil.

Con el ALCA, EEUU logré que México se incorpore con
Canadd al NAFTA y Sudamérica entendi6 que tenia que seguir
un camino propio. Pero ocurrié un fenémeno que no estaba en
el escenario, la aparicion de China, cuya economia paso a ser
una magneto de primer orden del comercio mundial, que se
disloca del Atlantico al Pacifico. Esto exigira, cada vez mas, por
parte del Brasil, un reconocimiento de la importancia de alian-
zas que den entrada a esta region del mundo.

En el momento actual, la perspectiva peruana pasa por el
reconocimiento de la importancia creciente del area del Pacifi-
co, en general, y de China, en particular, asi como del atractivo
de una integracién con Estados Unidos desde el NAFTA. Des-
de el punto de vista de las relaciones con el Brasil, se trata de
valorizar la importancia que la salida al Pacifico y los recursos
humanos y naturales que el Pert puede ofrecer.

Los peruanos indicaron que sienten un enorme desequi-
librio de expectativas entre el Brasil y el Pert. En el Brasil el
Peru es casi inexistente, y poco o nada aparece en las discusio-
nes politicas o mediaticas. Los peruanos, a su vez, reconocen
la importancia del Brasil, pero también reconocen que poseen
una imagen inflada del pais, lo que genera, muchas veces, sen-
timientos de frustracion que no tienen sustento, porque parten
de un Brasil imaginado, por lo que serfa importante bajar las
expectativas mutuas. Brasil es un pais que tiene prioridades in-
ternas, problemas sociales y enfrenta dificultades de desarrollar
su propia infraestructura. Habria que dejar de pensar en Brasil
como una suerte de representante de la region frente a gran-
des potencias, porque es un pais que tiene que hacer su propia
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negociacion con EEUU, China y con UE sobre temas que son
fundamentales para ellos.

Con todo, los peruanos indicaron que desde una mirada
de largo plazo, América Latina esta bien. Sale de practicamente
dos siglos de distanciamiento entre las dinamicas nacionales de
cada patis, caracterizado por un desarrollo econémico hacia las
costas, con un gran vacio demografico, particularmente en la
selva amazonica.

Por lo tanto, la integracion latinoamericana estaria avan-
zando, pero no con los patrones del proceso europeo. De to-
das formas, integracion no significa ausencia de conflictos, ni
contradiccion de intereses. La integracion no significa que cada
pais no vaya a maximizar sus intereses, en términos de sobe-
rania nacional, y la cooperacion exige que todas las partes en-
tiendan cuales son sus prioridades y desarrollen mecanismos
institucionales de resolucion de conflictos.

Fue argumentado que el Brasil tiene un superavit comer-
cial con todos los paises de la region, excepto Bolivia por el tema
del gas y que estos superavits subieron en los ultimos diez afios
de manera muy significativa. Es curioso que un pais que pretenda
un liderazgo en términos econdémicos, tenga superavit con todos
los vecinos, es una idea de integracion muy mercantilista. Igual-
mente, la region interesa al Brasil como campo de expansion para
grandes companias brasilefas, sea contratistas de grandes obras,
o en el sector de recursos naturales y materias primas, siempre
actuando con el apoyo del Banco Nacional de Desarrollo. Si bien
es obvio que Brasil seguira siendo un pais clave, indispensable en
la region, debe aceptar y absorber el hecho que la globalizacién
genera fuerzas centrifugas, que estan abriendo entre los paises
divergencias importantes de rutas, en particular entre los paises
de la Cuenca del Pacifico y del Atlantico.
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Del lado brasileno, fue indicado que la presencia en la re-
gion refleja una sumatoria de proyectos. No es un caos, pero
falta una mirada de conjunto. La creciente presencia regional
de Brasil seria sobre todo el producto del desborde de la accion
de sus empresas. En el caso de Colombia y Pert se trata de una
realidad mas reciente y no se ha consolidado una agenda.

La perspectiva del representante del gobierno brasilefio
es que Brasil y Pert cuentan con conquistas importantes como
la democracia, éxito en la economia y una coincidencia impor-
tante en valores civiles, que alientan a una convergencia futura.
Los grandes elementos constitutivos de una alianza estratégica
son la regién amazonica, la relacién comercial y la integracion
fisica. Ejemplo de esta relacion es la construccién en curso de
la Interocednica, una carretera que va de Acre y Madre de Dios,
regiones que a su vez estan mal integradas en sus propios pai-
ses, debera cambiar las relaciones entre Pert y Brasil. Igualmen-
te, la colaboracién en torno al proyecto Sivan Sipan, en torno
al monitoreo aéreo de la Amazonia, fortalecera las relaciones
entre ambos paises.

Se busca igualmente un desarrollo equilibrado de la fron-
tera, para que no surjan problemas como los que se dieron en
las fronteras con Paraguay y Bolivia, garantizando la presen-
cia del Estado. El tema de drogas también es prioritario, con
una aproximacion integral, de responsabilidad compartida. El
objetivo es trabajar en términos de cooperacion entre un pais
productor y uno de transito, en todas las lineas: interdiccion,
cultivos alternativos, control de los insumos quimicos, lavado
de activos, erradicacion.

La vision de Brasil es de crear un equilibrio de las rela-
ciones comerciales y esto se esta verificando en la practica. En
los ultimos afios las exportaciones peruanas han crecido 52% y
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las brasilefias menos de 25%, inclusive capacitando potenciales
exportadores peruanos para el mercado brasilefio. En el area de
comercio e inversiones hay una presencia importante en el Peru
de 54 empresas brasilefias y la nueva ola de inversiones se esta
asentando en servicios y franquicias, ademas de la presencia de
Petrobras en el campo gasifero y petroquimico.

Conclusiones

Las relaciones del Brasil con el Perti levantan varios temas
de interés, pero sobre todo apuntan a una cuestion central: la
relacion del Brasil con la creciente expansion de China en la
region y la importancia de los paises que puedan asegurar sali-
das para el Pacifico. La diplomacia brasilefia, concentrada por
largo tiempo en el Mercosur y posteriormente en la UNASUR,
atraso su capacidad de una reaccion mas activa frente a los nue-
vos desafios del contexto regional. Existen indicaciones de que
el Brasil comienza a reaccionar, si bien algunos parlamentarios
peruanos indicaron la preocupacion con grandes proyectos con
impacto socio-ambiental, en los cuales participan empresas
constructoras brasilefias, que podran generar reacciones nega-

tivas de la poblacién local.

Una agenda para el futuro

El Brasil tiene poca conciencia del papel que juega en el
imaginario de sus vecinos. América Latina continua siendo un
desconocido para gran parte de la poblacion brasilefia, inclu-
sive sus elites. Poco se ha hecho para mejorar los curricula es-
colares para incluir la region, inclusive el estudio del idioma
castellano. La politica exterior del pais, a pesar de los esfuerzos
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del Itamaraty de abrir un dialogo con la sociedad, es un tema
marginal en el congreso brasilefio y continiian presentes actitu-
des prejuiciosas en sectores empresariales.

Ciertamente, el desafio brasilefio no es simple. Las expec-
tativas de sus vecinos sobre el Brasil son muchas veces irrealis-
tas, esperando del pais una capacidad de implementacién que
no se concretiza, inclusive en el interior del pais, como es el caso
de desarrollo de infraestructuras. Es llamado a jugar un papel
creciente en la regiéon cuando su tradicion de politica exterior
esta basada en la presencia de baja intensidad, a lo cual se agre-
ga el temor, que no puede ser subestimado, de que sus actos
sean entendidos como expresion del “imperialismo brasileno”

Si cuidados son necesarios, esto no significa que el pais
no deba realizar esfuerzos para aumentar la cooperaciéon con
sus vecinos. El pais debe sefalizar en forma clara las bases sobre
las cuales deben sustentarse el comercio exterior, inversiones e
integracién regional, en lugar de expresar simpatias por tal o
cual candidato o gobierno. Estas bases deben ser el respeto por
los contratos y la consolidacion de las instituciones, que asegu-
ran que los acuerdos serdan cumplidos, independientemente de
los humores y dinamicas politicas internas.

Es importante repensar los proyectos de integracion la-
tinoamericana en un contexto de globalizacién, donde existen
fuerzas centrifugas y centripetas que se sobreponen. La integra-
cién debe realizarse a partir de una visiéon menos voluntaris-
ta desde el plano politico. Deben ser identificadas las areas de
cooperacion e integracion que permitan limitar ciertos efectos
negativos de la globalizacién, aunando esfuerzos para que esos
procesos globales no sean desintegradores de una dinamica de
creacion de intereses comunes en el interior de América Latina,
en la cual el Brasil ocupa un lugar central. Esto solo serd posible
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si los formuladores de la politica exterior brasilefia conjugan un
conocimiento mayor de las realidades locales con propuestas
claras sobre las reglas del juego necesarias para avanzar agendas
bilaterales y regionales.
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Plataforma Democrdtica (www.plataformademocratica.org) es una iniciativa
de la Fundacién iFHC y del Centro Edelstein de Investigaciones Sociales dedicada al
fortalecimiento de las instituciones democraticas y de la cultura en América Latina,
a través de la produccién de conocimiento y del debate pluralista de ideas acerca de
los cambios en la sociedad y la politica en la region y el mundo.

Ofrece una infraestructura virtual con una base de datos y una biblioteca
en linea que facilita el acceso a las instituciones de investigacién que trabajan temas
relacionados con la democracia en Ameérica Latina y con la produccién intelectual
en el continente. A su vez, lleva a cabo investigaciones en areas clave para la consoli-
dacion de la democracia en la region, que luego son discutidas con los intelectuales
publicos de América Latina y se transforman en textos que son ampliamente difun-
didos. Junto con 21 centros de investigacion asociados, ubicados en 11 paises de
América Latina, lleva a cabo foros para promover el didlogo entre los productores de

conocimiento y los diferentes actores sociales y politicos.

Los principales temas de trabajo de la Plataforma Democratica son:
Cambios Geopoliticos Globales e instituciones democrdticas:
http://www.plataformademocratica.org/Portugues/PublicacoesAmericaLatina.aspx

http://www.plataformademocratica.org/Portugues/PublicacoesBrasilAmericaSul.aspx

Medios de comunicacién y Democracia:
http://www.plataformademocratica.org/Portugues/PublicacoesPlataforma.
aspx#MediosComunicacion

http://www.plataformademocratica.org/Arquivos/Poder_politico_e_meios.pdf

Sociedad civil y democracia:
http://www.plataformademocratica.org/ Arquivos/Usos_abusos_e_desafios_da_sociedade_ci-

vil_na_America_Latina.pdf

Biblioteca virtual:

http://www.plataformademocratica.org/Portugues/BuscaPublicacoes.aspx





