Corolario de Brasil:
la Argentina sin poder en el
nuevo tablero regional

Roberto Miranda”*

Introduccion

No es esta la ocasion para realizar un analisis sobre cémo la
Argentina, histéricamente hablando, se comport6 en su relacion
con América Latina. Es sabido que hubo momentos de indiferen-
cia, pero también de acercamiento. En algunos casos, el modelo
de insercién externa fue el determinante, y en otros la combina-
cién de factores como la inestabilidad institucional y las restric-
ciones internacionales. Sin embargo, el pais supo sostener una
perspectiva latinoamericana, que si bien a veces no fue puesta de
manifiesto, estuvo latente en la concepcién oficial y no oficial de
la politica exterior. Sin duda que en ultima instancia el sentido de
pertenencia jug6 un papel decisivo.

En la época del eurocentrismo, la diplomacia argentina aplicé
el derecho internacional para defender los intereses de la regién
y de diferentes paises latinoamericanos. Esto formé parte de la
politica de prestigio y la Argentina pesaba en América Latina.
Después, en tiempos de la Guerra Fria, cuando el pais se movioé
hacia posiciones latinoamericanistas mediante distintos gobiernos
democraticos, logré trascender a través de procesos politicos y
econdmicos que pretendieron darle independencia a las decisio-
nes regionales. Esta trascendencia se mantuvo a partir de la
redemocratizacion de 1983. Mas aun, por esta cuestién, la Argen-
tina adquirio cierta relevanciay repercusion en la politica hemisférica
con el fin de la doctrina Kirkpatrik.

En cualquiera de las circunstancias del pasado, hubo analisis y
opinidon exagerada sobre la gravitacion argentina en América
Latina. Predominé el etnocentrismo para interpretar el rol de
nuestro pais. De todas maneras, algun que otro acontecimiento
importante ha demostrado que por distintas razones siempre fue
una parte clave de la médula regional. Pero esto tuvo un corte
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significativo con la crisis de di-

En cualquiera de las ciembre de 2001. Después de este
circunstancias del pasado, quiebre y hasta 2007, la Argenti-
hubo analisis y opinion exage- na ha experimentado un feno-
rada sobre la gravitacion meno extrafio con respecto a lo
argentina en América Latina, que fue en otros momentos, como
Predominé el ethocentrismo el de tener una baja gravitacién

interoretar d rol de n politica en la regién. Esta nove-
para interpretar ol de nues dad se dio en un marco de cam-

tro pais. De todas maneras, bios profundos en América Lati-
algun que otro acontecimiento na.

importante ha demostrado que Uno de esos cambios fue el
por distintas razones siempre gue motorizé Brasil, que es uno
fue una parte clave de la médu- de los dos actores del “primer
la regional. Pero esto tuvo un contexto externo” con el que se
corte significativo con la oo ha encontrado la Argentina re-

crisis de diciembre de 2001 WE  ciente. El liderazgo sudamerica-

no ha sido el aspecto contun-

dente de la transformacién bra-
silefia y las consecuencias por este suceso han sido multiples. Sin
embargo lo mas destacado es que la relacién de Argentina con
Brasil finalmente se modificé. Es decir, la relacién de intereses
nacionales ha sido diferente, pues de eso se trataba. El despliegue
del poder brasilefio puso al descubierto el constrefAimiento del
poder argentino, a través del cual nuestro pais no ha podido
recuperar su influencia en la politica regional.

El evidente poder intraperiférico

Después de que la Declaracion de Foz de Iguazu de 1985 diera
por terminada la rivalidad y competencia entre Argentina y Brasil
y que el Tratado de Asuncién de 1991 creara el Mercosur, la
relaciéon bilateral entre ambos paises se transformé en una agenda
de amistad e integracion'. Para no dejar lugar a dudas y para
procurar su profundizacién, Buenos Aires y Brasilia acordaron en
1997 el status de alianza estratégica. Asi surgiéo una compleja
relaciéon de poder internacional en la que, al poco tiempo, Brasil
se fue convirtiendo en el eje inexorable?.

Esta realidad, que una parte importante de las clases dirigentes
de la Argentina no percibié adecuadamente, fue sostenida por dos
motivos principales. Por un lado, debido a la extraordinaria capa-

1 Al respecto es interesante el trabajo de Gian Luca Gardini (2007).

2 En este sentido, a pesar de que sus estudios estan centrados en China, Brantly Womack (2004)
realiza consideraciones tedricas mas que importantes sobre como se concibe la relacién asimétrica
desde una potencia regional.
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cidad de iniciativa diplomatica que tuvo Itamaraty sabiendo que
ésta es una de las reglas basicas del manual de un pais que
pretenda gravitar internacionalmente®. Un hecho muy representa-
tivo de ello fue la convocatoria, en 2000, a la Primera Cumbre de
Presidentes de América del Sur, realizada en Brasilia. De algun
modo esta movida fue el comienzo efectivo de la sudamericanizacién
de la politica latinoamericana.

Un segundo hecho elocuente fue el rol que desempeiié Brasil
en la V Conferencia Ministerial de la Ronda de Doha de la Orga-
nizacién Mundial de Comercio, llevada a cabo en Cancun en
setiembre de 2003. En esta ocasién la diplomacia brasilefia lidero,
junto a India, China y Sudéfrica, la formacién de una coalicién de
paises no desarrollados destinada a negociar la eliminacién de los
subsidios con los que las economias del Norte protegian a sus
sectores agricolas. Asi se constituyé el G-20 y Brasil comenzé a ser
considerado un jugador global, lo cual quedé corroborado al
participar en la “mesa chica” de las negociaciones de la Ronda de
Doha, conocida como G-4 de la que formaron parte Estados Uni-
dos, la Unién Europea e India.

El otro motivo por el cual Brasil se convirtiéo en el eje de la
relacion de poder que ha tenido con nuestro pais, fue el apoyo
que factores externos le prestaron como actor internacional. Es
conocido el papel de Estado pivot que desde los setenta Washing-
ton le asigno6 en el espacio sudamericano. Basta considerar las
agendas de las cumbres presidenciales entre Bill Clinton y Fernan-
do Cardoso, en 1998, y entre Luiz Inacio Lula da Silva y George W.
Bush, tanto en la realizada después de la IV Cumbre de las Amé-
ricas, en 2005, como la llevada a cabo en 2007 en Camp David, con
todo lo que representa este lugar en la escala de valores de la
politica norteamericana.

Pero no sélo Estados Unidos ha destacado la calidad de poten-
cia regional de Brasil, sino también otros actores claves de la
politica mundial como Francia. Justamente una serie de situacio-
nes fueron confirmando el interés de Paris por catapultar al pais
sudamericano. Vale tener en cuenta tanto la invitacion que en
2003 el presidente Jacques Chirac le hizo a Brasil para participar,
junto a otros paises emergentes, en la Cumbre del G-8 realizada en
Evian, como su visita a Brasilia en 2006 donde, entre sus declara-
ciones, sefial6 el respaldo al ingreso brasilefio en el “nuevo Con-
sejo de Seguridad” de las Naciones Unidas*. No obstante, lo mas

3 A esto debe anadirse que la eficacia de esa politica depende de sus objetivos y de sus costos.
Es decir, si no se tienen esos objetivos y no se evaltan los costos de su busqueda, la eficacia
pasa a ser mas un deseo que una realidad, segun David Baldwin (2000).

4 Brasil participé en las cumbres del G-8 de Gleneagles, en 2005, San Petesburgo, en 2006, y
Berlin, en 2007.
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indicativo fue la propuesta del presidente Nicolas Sarkozy, que en
agosto de 2007 impulso el ingreso de Brasil al G-8°.

La habilitaciéon internacional de Brasil también estuvo presente
a través de otros dos casos. Uno de ellos, de caracter estratégico,
fue su integracién al G-4 que, junto a Alemania, India y Japén,
desde 2004 han buscado y presionado para una reforma del Con-
sejo de Seguridad con el fin de aumentar el nUmero de miembros
permanentes. Japon desistid, pero Brasil obtuvo el apoyo norte-
americano al menos en la formacion de una actividad diplomatica
conjunta en linea con aquél fin®. Por otra parte, con India y
Sudafrica, a partir de 2003 instalaron el grupo conocido como
Iniciativa IBSA que si bien ha tenido una fuerte impronta econ6-
mico-comercial, su naturaleza fue esencialmente politica porque
éste grupo represento6 el nuevo poder internacional de las poten-
cias regionales de la periferia.

El fracaso de la resistencia constructiva

Como Brasil ha sido el eje en la relacion de poder, la Argentina
se ubico en la resistencia a las consecuencias de ese poder. En
verdad algo inevitable en la asimétrica relacion bilateral. Obvia-
mente nuestro pais no obré de manera negativa, porque hubiese
significado la conclusion de la alianza de ideales y valores com-
partidos, y por ende la sepultura de la integracién, mas alla de los
aspectos materiales del Mercosur. La resistencia no fue el rechazo
al poder brasilefio. Se traté de la asimilacién de una nueva forma
de poder que en lugar de ser negada a través de la posibilidad de
la tensién bilateral, implicé una forma de resistencia diferente.
Por eso la resistencia fue positiva, porque en términos foucaulteanos
se buscé modificar el ejercicio del poder en la relacién entre
ambos paises.

Al respecto es posible considerar cuatro cuestiones. Una se
refiere al proyecto que Roberto Lavagna, como ministro de Eco-
nomia del gobierno de Néstor Kirchner, le presenté al presidente
Lula en setiembre de 2004. La propuesta fue muy seria, y abarcé
distintos aspectos relacionados con las inversiones y las importa-
ciones. Pero el aspecto que mas preocupaba a Lavagna, como era
la coordinacién estratégica de las politicas industriales de ambos

5 Cabe subrayar que algunos sectores de la banca privada transnacional también apoyaron el
ingreso de Brasil al G-8 junto a China e India.

6 Cuando el secretario de Estado norteamericano, Colin Powell, visitd Brasilia en octubre de 2004
acepté que Brasil estaba en condiciones de tener un asiento permanente en el Consejo de
Seguridad valorando su tamano geografico, poblacion, potencialidad economica y nivel democrati-
co. En menos de un afno, la sucesora de Powell, Condolezza Rice, coincidié con lo afirmado por
éste al sefalar que Brasil era equivalente a China e India como potencia regional en vias de
convertirse en potencia mundial.
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paises, no fue considerada por

Lula y su gabinete, a pesar de tra cuestion tiene que ver
la excelente llegada que tenia con la insistencia argentina
el ministro argentino en el go- .

bierno brasilegﬁo y en los secto- de p.rofundl.zar o Mer.cosur.
res de poder doméstico que Brasil ha sido un ferviente
apoyaban a éste. De algun modo,  defensor del bloque, sobre todo
Lavagna intenté negociar ladis-  porque encapsul6 su relacion
minucién de los desequilibrios n la Argentin través del
estructurales de la integracion CO a .genl aa aves,
econémico-comercial sin suerte  MiSMO, siendo nuestro pais un

ante el fenomenal momento por elemento prioritario de su

el que atravesaba el modelo bra- politica exterior en pers- s,
silefio’. Ty

Otra cuestién tiene que ver pectiva sudamericana.

con la insistencia argentina de

profundizar el Mercosur. Esta politica venia desde el gobierno de
la Alianza, en 1999%. Brasil ha sido un ferviente defensor del
bloque, sobre todo porque encapsul6 su relaciéon con la Argentina
a través del mismo, siendo nuestro pais un elemento prioritario de
su politica exterior en perspectiva sudamericana. Desde el Consen-
so de Buenos Aires, de octubre de 2003, para tomar un punto de
partida, hasta el discurso de Kirchner en el Congreso brasilefio, en
enero de 2006, pasando por las distintas cumbres del Mercosur, la
Argentina procuré la concertacion politico-diplomatica para sellar
una mayor institucionalizacién del bloque y la multidimensionalidad
de la integracién?®. Pero lo que la Argentina pretendi6 del Mercosur
distaba de lo quiso Brasil de él, y esto fue contundente.

Una tercera cuestion se relaciona con la idealizacién de Kirchner
de conformar un polo de conduccién subregional entre Argentina,
Brasil y Venezuela™. Esta fue una variante de la resistencia al
poder brasilefio por medio de la vieja practica de contrabalancear

7 Se trataba de lograr una compensacién significativa dada las diferentes experiencias econémicas
que habian tenido ambos paises; al respecto ver: Louise Fawcett (2004).

8 Segun el estudio de Lucia Munafo (2007), desde ese momento el Mercosur pasd a ocupar el
primer orden de las prioridades de la politica exterior en tanto politica de Estado, a pesar de los
problemas comerciales de la Argentina con Brasil. Munafé destaca las dificultades de negociar con
Brasil y cierto desencanto del canciller Adalberto Rodriguez Giavarini y del ministro de Economia
Luis Machinea. La crisis econémica y financiera que sobrevino modificé sustancialmente este
escenario, y la Argentina quedo supeditada a la comprension y el apoyo tanto de Brasilia como de
Washington.

9 De algun modo esto era lo que postulaba Helio Jaguaribe, segun el estudio de Sandro Schtremel
(2006).

10 Si bien fue a instancias de Itamaraty, en Montevideo, luego de la asuncién de Tabaré Vazquez
como presidente de Uruguay, en marzo de 2005, Chavez, Kirchner y Lula acordaron una mayor
integracion entre los tres pafses, y para ello decidieron constituir tres comisiones interministeriales,
una de tipo social con sede en Brasilia, otra de indole energética que sesionaria en Caracas, y la
tercera referida al desarrollo industrial con asiento en Buenos Aires.
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al mas fuerte del espacio geografico en comun, a través de la cual
nuestro pais traté de ajustar aquél poder desde el optimismo
politico que se creia inferir de las buenas relaciones interpersonales
entre los tres presidentes. Sin embargo el ingreso de Venezuela
al Mercosur motorizado por la Argentina a través del Protocolo de
Caracas de julio de 2006, fue trabado y contradictorio. Las coincidencias
que hubo entre Buenos Aires, Brasilia y Caracas no fueron mas que
promesas integracionistas que en ningun momento pusieron en
riesgo los intereses nacionales de Brasil y Venezuela en cuanto a
sus objetivos regionales.

De algun modo, la Argentina se encontré con el rostro mas
duro de su relacion de poder con Brasil, y en consecuencia termi-
no por plantear la resistencia dentro de la riesgosa légica de los
antagonismos estratégicos. Por eso no fue casual la debilidad de
su resistencia positiva que la llevd, rapidamente, a recomponer las
relaciones politicas con México, una vez que en 2007 Felipe Cal-
derdén se hizo cargo de la presidencia azteca. Esta cuarta y ultima
cuestion sobre como Buenos Aires traté de reorientar su relacién
con Brasilia, pone de manifiesto que su creencia superlativa en el
Mercosur y su apuesta ambigua por Venezuela, fueron tal vez
opciones necesarias pero no suficientes para transformar el ejer-
cicio del poder que en ese momento llevaba a cabo Brasil.

El alto impacto de tomar la iniciativa

La imposibilidad de manejar la relacién de poder con Brasil en
alguna medida superé las variantes que eligié el gobierno argen-
tino, a sabiendas de que muchas veces los contextos ordenan mas
que las politicas. En este sentido, fue muy decisiva la dominacién
que impulso Brasil entre 2000 y 2007. Esta dominacién era inelu-
dible en virtud de la construccion de poder que efectivizo, prin-
cipalmente en el contexto sudamericano. Su particularidad fue el
haber transitado a través de un liderazgo por cooptaciéon, como
tedricamente lo definié Helio Jaguaribe, es decir, proponiendo a
los liderados lo que supuestamente a éstos les interesaba o les
convenia'?.

Asi es posible considerar como un eslabén muy importante la
propuesta brasilefia de la Iniciativa para la Integraciéon de la
Infraestructura Regional Suramericana (IIRSA), realizada en la Primera
Cumbre de Presidentes de América del Sur, en 2000. Esta iniciativa
tuvo varias motivaciones y al mismo tiempo generdé criticas desde
los sectores ambientalistas. No obstante significé comprometer a

11 Se debe considerar que en 2005 Brasil establecié una alianza estratégica con Venezuela
basada en diferentes sistemas de cooperacién y en una politica de inversiones.

12 Entrevista realizada por La Nacién, 03.03.2004.
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los paises sudamericanos a través de sistemas de cooperacién en
cuestiones referidas al transporte, energia y comunicaciones re-
gionales. Con esto Brasilia lograba ocupar un lugar preferencial
en estas areas tematicas teniendo en cuenta su dimensién territo-
rial continental, su capacidad

tecnolégica y la posibilidad de
ser inversor en los
emprendimientos conjuntos que
se hicieran.

Pero hubo propuestas politi-

H ubo propuestas politicas
mas concretas todavia que
estructuraron el liderazgo por
cooptacion. Una de elas fue la

cas mas concretas todavia que g a6i6n de la creacion de la
estructuraron el liderazgo por

cooptacién. Una de ellas fue la  Comunidad Sudamericana de

postulacion de la creacion de la Naciones (CN), en diciemr
Comunidad Sudamericana de pre de 2004 i{’{%
Naciones (CSN), en diciembre de

2004. Detras de esta iniciativa

diplomatica estuvo la frustracion brasilefia de no haber podido
negociar con anterioridad un Area de Libre Comercio de América
del Sur (ALCSA) durante los noventa cuando Washington lanzé el
proyecto del Area de Libre Comercio para las Américas (ALCA). En
esta ocasion, el alineamiento politico con Estados Unidos impues-
to por los gobiernos de Carlos Menem fue un gran escollo para las
aspiraciones de Brasilia. Pero fue Chile quien provocé alarma al
firmar el Tratado de Libre Comercio con Washington, en julio de
2003. Por eso la fundacion de la CSN fue un acto politico altamen-
te categorico, ya que con ella se produjo la convergencia entre
dos estructuras importantes, como eran el Mercosur y la Comuni-
dad Andina de Naciones (CAN), un objetivo que por mucho tiempo
buscé Itamaraty.

Desde la amplitud y elasticidad de la CSN, Brasil pudo disentir
con Estados Unidos con respecto al ALCA que, entre otras cosas,
ponia en peligro su modelo neodesarrollista gestado en los sesen-
ta y sobre el cual se apoyaba gran parte de su poderio como actor
estatal. Si bien la oposicién al proyecto norteamericano la plan-
tearon los paises del Mercosur mas Venezuela, en la IV Cumbre de
las Américas, celebrada en Mar del Plata, el gobierno de Lula le
dio mas fuerza a esa oposicion al hablar en nombre de Sudamérica
a través de la CSN, aunque ésta careciera de los 6rganos que le son
propios a una organizacion multilateral.

La Argentina lleg6 tarde a la cooptacion que Brasil impulsé
ejerciendo el poder mediante el nacimiento de la CSN'. La resis-

13 Justamente, a tres meses de la creacién de la CSN, Kirchner le formulé la observacién a Lula
de que primero se tendria que haber afianzado el Mercosur a través de su profundizacion como
proceso de integracion, para luego entonces si pensar en la dimension sudamericana. Pero esto no
fue considerado por Lula.
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S habia logrado desbaratar
proyecto del ALCA y Brasil
fue cuestionado desde distintos
sectores del gobierno norteame-
ricano por haber encabezado el
rechazo, pero la relacion politica
entre Brasilia y Washington se
mantuvo intacta. Desde Estados

tencia a esta iniciativa fue prac-
ticamente protocolar y de escaso
impacto, porque consistié en la
ausencia del presidente Kirchner
a la Cumbre de Cusco. La tardan-
za no dejé lugar a otra opciéony
la Cumbre de Mar del Plata puso
muy cerca a nuestro pais de Ve-
nezuela, complicando la agenda
bilateral con Estados Unidos cuando
Bush, en su segundo mandato,

Unidos, de algin modo, se habia ! ”
. : abia querido comenzar una nueva
aceptado la supremacia brasile- etapa diplomatica'. Se habia

fia en & dominio sudameri- #4e logrado desbaratar el proyecto
cano =¥ del ALCA y Brasil fue cuestiona-

do desde distintos sectores del
gobierno norteamericano por haber encabezado el rechazo, pero la
relacion politica entre Brasilia y Washington se mantuvo intacta.
Desde Estados Unidos, de algin modo, se habia aceptado la supre-
macia brasilefia en el dominio sudamericano.

Tampoco fue casual que este reconocimiento de poder lo hicie-
ra la Unién Europea. En julio de 2007 Brasil firmé la "asociaciéon
estratégica” con el bloque europeo, lo cual si bien fue el resulta-
do del fracaso de varias rondas de negociaciones por no lograr
enhebrar este tipo de alianza entre América Latina y la Unién
Europea o entre ésta y el Mercosur, significé que los europeos
consideraran aspectos que iban mas alla de la cuestién econémica
y comercial, como fue con los casos de México y Chile'™. En efecto,
desde el Viejo Continente se ponderd que Brasil no s6lo estaba en
condiciones de llevar a cabo un “liderazgo cooperativo” encolumnando
a los paises sudamericanos, sino también que era una “potencia
global con un papel clave en el escenario internacional y cada vez
mas importante por su influencia en la regiéon”, similar a la
situacion de China, Rusia e India'.

La influencia brasilefia en la region también se hizo sentir a
través de la organizacién, en Brasilia, de la | Cumbre de Paises

14 Después de la reunién que sostuvo el canciller Rafael Bielsa con Rice, en abril de 2005, se
hablé de una “agenda positiva” y de que el bilateralismo entre ambos pafses se encaminaba hacia
una “relaciéon correcta”.

15 Los vinculos entre América Latina y la Unién Europea comenzaron con la Cumbre Birregional
realizada en Rio de Janeiro, en 1999. En esta ocasion se utilizé el concepto de “asociacion
estratégica” pero no contd con el contenido que se suponia que debia haber tenido. Entre otras
cumbres, vale tener en cuenta la realizada en marzo de 2004 en Guadalajara, donde Brasil planted
el descontento sudamericano por el curso de las negociaciones para arribar a un acuerdo birregional.
En esa ocasién, la diplomacia de Itamaraty se transformé en una interlocutora poderosa y creible
ante los representantes de la Union Europea. Ver el interesante Informe Final de Christian Freres
y José Sanahuja (2005).
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Arabes y Sudamericanos, en 2005. Nuevamente la resistencia ar-
gentina fue protocolar ante tamafa ingenieria diploméatica brasi-
lefia que habia comenzado a pergefarse hacia fines de 2003 me-
diante viajes de Lula a algunos paises arabes y después de la
realizacion, al afio siguiente, de una cumbre que pretendié abar-
car a estos paisesy a los latinoamericanos. Pero Itamaraty terminé
por desplazar su iniciativa hacia los paises de América del Sur, con
lo cual, ademas de reproducir la doctrina del Barén de Rio Branco,
se sinti6é mas seguro para el éxito de la cooperaciéon que pregona-
ba con los drabes. Esta alternativa puso en evidencia que el domi-
nio brasilefio pasaba por el subcontinente, y la presencia fugaz de
Kirchner en la Cumbre de 2005 no tuvo el valor que el presidente
argentino deseaba ante la cooptacién consumada por el Planalto™.

A esta altura la Argentina no podia modificar el dominio del
poder brasilefio. No tuvo formas de resistir mas que las relaciona-
das con actitudes, gestos y estilos™. Las insinuaciones politicas
fueron perdiendo peso y desde el gobierno nacional, de a poco,
se descubridé que las relaciones interpersonales, a través de la
diplomacia presidencial, a veces ayudan y otras son exiguas cuan-
do de intereses nacionales se trata. Mientras la Argentina sigui6
pensando en el mejoramiento del bilateralismo con Brasil y su
articulacion en torno al Mercosur, la estrategia brasilefia aumen-
taba su apuesta a escala subregional proponiendo, en 2006, la
constitucion de una Junta Sudamericana de Defensa (JSD) que
luego se transformaria, formalmente, en Consejo de Defensa Sud-
americano (CDS)™.

Este empuje que el ministro de Defensa de Brasil, Nelson Jobim,
definié como necesario para que América del Sur tuviera “una
sola voz en cuestiones de defensa”, fue otro instrumento que

16 Debemos considerar que una vez que Brasil se convirti6 en socio estratégico de la Union
Europea comenzaron las diferencias entre Brasilia y Buenos Aires a propdésito de las negociaciones
que llevaba a cabo el gobierno de Lula en la “mesa chica” de la Ronda de Doha.

17 Kirchner hizo declaraciones poco amistosas sobre la avanzada diplomatica de Brasil que soélo
tuvieron repercusion en la politica doméstica argentina. Jaguaribe (2005) califico de lamentable la
hostilidad del presidente argentino hacia Brasil que, indirectamente, danaba al Mercosur.

18 Como sefalan Maria Julieta Cortés y Nicolas Creus (2009) “a pesar de las declaradas coinci-
dencias, las afinidades no alcanzan para traspasar la barrera de identificacion con el Otro”. Es
dificil imaginar una atenuacién de la desconexién que estos autores postulan entre “el nivel
discursivo y el de la accién politica” en la relacion bilateral.

19 Sin duda que Brasil aproveché las coincidencias que habia entre distintos sectores politicos
sudamericanos en torno a la conformacion de una comunidad de seguridad en el Cono Sur. Ruth
Fuchs (2006) realizé un trabajo de investigacion que demuestra que las elites parlamentarias del
Mercosur apuestan a la constitucion de la mencionada comunidad. De todos modos est4 claro que
los regimenes fuertemente presidencialistas de los paises mercosureanos no le dejan mucho lugar
a los legislativos; prueba de ésto es que las citadas elites también coinciden en no aumentar el
gasto militar en sus respectivos Estados y sin embargo, en los Ultimos tiempos, los ejecutivos han
hecho caso omiso de tal punto de vista. Mas aun, algunos de esos paises han iniciado una suerte
de carrera armamentista.
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Brasilia promovié sosteniendo que era una demanda de los paises
del subcontinente, no s6lo como dispositivo de seguridad colecti-
va, sino también como foro para la cooperacion militar, la deter-
minacién conjunta de operaciones de paz y la transparencia de los
gastos e inversiones en defensa. En verdad Brasil habia iniciado su
re-militarizacién, y su condicién de potencia media convertida en
potencia regional la llevaba a tener que cubrir una dimensién de
poder en la que tenia escasos atributos en relacién a otros paises
de laregion y a las futuras responsabilidades que, se suponia, iba
a desarrollar en la politica sudamericana?.

Por eso, tampoco fue azaroso que Itamaraty pugnara por in-
cluir la idea de la Junta Sudamericana de Defensa en la nueva
figura de la CSN, que en la cumbre energética de la Isla Margarita,
en abril de 2007, se decidié que iba a llamarse Unién de Naciones
Suramericanas (Unasur), lo cual sucedié al afio siguiente. Esta
combinacién entre una estructura politico-diploméatica, como la
CSN-Unasur y una estructura de defensa como el CDS, junto a
proyectos del tipo de la IIRSA, la "asociacién estratégica” con la
Unién Europea y el vinculo especial con los paises arabes, fue
cerrando el circuito de “autoridad” brasilefia sobre el espacio
sudamericano, es decir, una nueva forma de poder que ponia a la
Argentina en otro lugar de la agenda de América Latina, muy
distinto al que tuviera previo al default.

Indicios de una esfera de influencia

Contrariamente a lo que se suponia, la relacion de poder ven-
tajosa que ha sostenido a Brasil no estuvo dirigida a disciplinar la
regiéon, obviamente tampoco a limitar a la Argentina. Su dominio
sudamericano se ha relacionado con el control, es decir, con su
capacidad estabilizadora. En un trabajo anterior sefialamos que,
por esta razon, Brasil ha tendido a desarrollar roles hegeménicos
sin ser un hegemoén?'. En esta direccién ha tratado de ir configu-
rando un “patrén de orden” que no tuvo nada que ver con la idea
de la conducciéon de un bloque, sino con el compromiso de cargar
con la estabilidad regional para asegurar su interés nacional y su
disefio estratégico. En esto residié su liderazgo, de bajo costo y de
estilo cooperativo, para un status regional que le fuera funcio-
nal?2.

20 Es sabido que Lula, en setiembre de 2007, aumentd considerablemente el presupuesto en
defensa y anticip6 una serie de medidas que apuntaban al rearme brasileno después de varios
afos de estancamiento militar, sobre todo en lo concerniente a inversiones y equipamiento.

21 Ver Roberto Miranda (2007).

22 En algunos aspectos se acerca a lo que Thomas Pedersen (2002) define conceptualmente como
teoria de la hegemonia cooperativa.
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La cooptacién que puso en marcha Brasil a través de distintos
medios, practicamente acomod® la resistencia argentina a su liderazgo,
en lugar de que ésta circundara el creciente dominio brasilefio. Fue
por cierto una presion indirecta muy severa sobre la capacidad
decisional de nuestro pais. Sobre todo porque aquél liderazgo que
sumé poder gracias a las alianzas estratégicas que Brasil fue nego-
ciando con diferentes paises sudamericanos, y con actores extra-
regionales también, no privile-
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en otro lugar de la agenda de
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tes de la intencién estabilizadora

de Itamaraty. El haber piloteado

el Grupo de Paises Amigos de Venezuela para garantizar la pazy
la democracia en éste pais, puso a Brasil en el centro de la politica
subregional cuando la Argentina no se interesaba por interceder
en la constitucion de tal grupo. En los casos bolivianos, el asesor
de Relaciones Internacionales de Lula, Marco Aurelio Garcia, estu-
vo presente en todo momento para que la institucionalidad del
Altiplano no fuera quebrada. Alli Brasil tenia intereses muy sen-
sibles y Garcia fue responsable de transiciones politicas dificiles
que permitieron proteger el sistema democratico boliviano. Pero
lo mas determinante de la accién regional brasilefia fue la conclu-
sion de la crisis ecuatoriana, que en medio de la confusién en la
que se debatié la misma y de las diferencias que tuvo con la
postura argentina, en cuestién de horas se transformoé en el prin-
cipal factor externo que ayudé a mitigar el conflicto doméstico.
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Para el control sudamericano Brasil ha contado con la cobertu-
ra norteamericana. Sin duda que ha sido mas simbélica que ma-
terial. Pero la visita de Rice a Brasilia, en abril de 2005, fue
sumamente reveladora de lo que Estados Unidos queria de Brasil
en la politica subregional?®. Para el gobierno de Bush no era tan
importante la suerte del proyecto del ALCA como el objetivo
estratégico de contener a Chavez, ademas de que las situaciones
institucionales de Bolivia, Ecuador y Peru se regularizaran. Por
esta razén no fue una coincidencia que en el Consejo de las
Américas, el norteamericano Roger Noriega, secretario adjunto
para Asuntos del Hemisferio Occidental, caratulara a Brasil como
un auténtico “lider de la regiéon”. Tampoco que en ocasién del
fracaso del ALCA en la Cumbre de las Américas de Mar del Plata,
el embajador estadounidense acreditado en Brasilia, John Danilovich,
definiera a Brasil como una verdadera “fuerza estabilizadora” del
subcontinente.

El sucesor de Noriega, Tom Shannon, intenté sumar a la Argen-
tina en la politica de frenar a los que llamé “liderazgos autorita-
rios”, entre los que entendia que sobresalia el de Chavez. Para
ello, junto al subsecretario de Estado para Asuntos Politicos, Nicholas
Burns, a principios de 2007, presionaron a Kirchner con el fin de
que éste persuadiera al presidente venezolano. La rotunda nega-
tiva de Kirchner tuvo distintas lecturas. Pero hubo un convenci-
miento muy claro por parte de Washington. El Unico pais que
podia asumir la condicion de interlocutor estratégico de Estados
Unidos en Sudamérica era Brasil. A cinco meses de su paso por
Buenos Aires, Burns (segundo en el Departamento de Estado),
volvié a la regién y nuevamente estuvo por Brasilia para ratificar
la confianza de su gobierno en el dominio brasilefio del subcontinente.

La armonia superadora

Es cierto que en contraste con lo solicitado por Estados Unidos,
Lula no aislé a Chavez, ni siquiera cuando en 2007 pudo utilizar
como excusa la fuerte tension que se habia generado entre el
Senado brasilefio y el gobierno venezolano a propésito de la
decision de éste de cancelar la licencia de un canal de televisién
de Caracas**. La compra de armas a Rusia y la estrecha relacion
con Irdn que llevé a cabo Chavez, tampoco fueron motivos para

23 Se debe tener en cuenta que hacia fines de 2004 y sobre todo a principios del afio siguiente,
Brasil intent6 bajar el nivel de conflictividad entre Colombia y Venezuela a propdsito de los cruces
verbales y las acusaciones mutuas entre los presidentes Alvaro Uribe y Chavez en torno a las
operaciones de las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC).

24 Este suceso podria haber sido el disparador de la pugna entre la politica brasilena centrada en
la CSN-Unasur y el proyecto venezolano basado en la Alternativa Bolivariana para América Latina
y el Caribe (ALBA); ver: Paul Kellogg (2007).
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que Brasil abandonara su idea integradora®. Precisamente el con-
trol sudamericano no se basaba en la divisién regional ni en crear
las condiciones para que otros actores se resintieran. Su referencia
fundamental no era el equilibrio de poder en el sentido realista,
sino la articulacion de los objetivos de distintos paises sudame-
ricanos a través de la cooptacién, tratando de responder a todos
esos objetivos y en beneficio del interés nacional brasilefio?.
Por otra parte, en 2006, Brasil no acompafé la propuesta nor-
teamericana de constituir una fuerza especial para vigilar el area
de la Triple Frontera. Esta posiciéon brasilefia fue respaldada por
nuestro pais, actitud que no quedd cerrada por este episodio
porque el apoyo argentino se hizo extensivo a la iniciativa de
creacion de la JSD-CDS. De esta forma Brasilia le daba a Washing-
ton una respuesta mas ampliay profunda a la que habia propues-
to Bush sobre la Triple Frontera, respuesta que si bien excluia a
Estados Unidos, estaba lejos de
todo sesgo antinorteamericano. .
Era el broche de oro de una politica | control sudamericano no
exterior autonomista que, sin basaba en la division
confrontar con el hegemén en regional ni en crear las condi-

el plano estratégico-militar, lo-  gpes para que otros actores se

graba apartarlo a éste bajo la
premisa del control sudameri-
cano, aunque indirectamente ter-
minaba tranquilizando a Washing-
ton.
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1

Brasilia se advirtié que este re- o 5
sultado iba a empujar a algu- brasilefio '
nos paises sudamericanos a ini-

ciar o culminar las negociaciones para formalizar tratados de libre
comercio con Washington, que era el método alternativo ante la
negativa del ALCA. El caso fue que cuando a Uruguay lo tentaron
para discutir este tipo de tratado, que de algun modo lo distan-
ciaba del Mercosur e introducia una cufia politicamente riesgosa
25 Al mismo tiempo se debe considerar que a partir de 2002, Brasil incrementé significativamente

sus relaciones comerciales con Irdn, pasando de 2.000 millones de ddélares a méas de 10.000
millones de dolares.

26 Muy diferente a lo planteado por Stephen Brooks y William Wohlforth (2005) acerca de la
politica mundial. Se trataba del aprovechamiento del “balance blando” en que se encontraban las
relaciones internacionales dado el fracaso del unilateralismo norteamericano del poder duro.
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para la ilusién sudamericaneana de Brasilia, Lula busco por todos
los medios de hacer retroceder a Tabaré Vazquez con el fin de que
desistiera del intento. Por eso tampoco fue aleatorio que Brasil,
aun sabiendo que Kirchner no iba a negociar un tratado de libre
comercio con Estados Unidos, al evitar una devolucion al proyecto
de Lavagna, trat6 de satisfacer a la Argentina mediante el lanza-
miento mercosureano del Mecanismo de Adaptacién Competitiva,
a principios de 2006.

Las divergencias entre Brasil y Estados Unidos no fueron
desencuentros sustanciales, como los que hubo entre Buenos Aires
y Washington?. Si bien entre la Argentina y Estados Unidos hubo
tensiones muy importantes entre 2002 y 2007, este lapso no hizo
otra cosa que reproducir lo que, histéoricamente, fueron las rela-
ciones bilaterales entre ambos paises, mayormente conflictivas. La
Argentina ha quedado muy distante de Estados Unidos y Brasil
muy cercano. Las diferencias entre Brasilia y Washington, como
algunas de las que hemos sefialado mas arriba, no amenazaron el
modelo de relacion especial que con el tiempo fueron afianzando
ambas capitales.

Estados Unidos fue un actor relevante en la economia brasilefa
porque hasido un gran inversor, hasta el punto que en 2007 aporté
con 40.000 millones de ddélares aproximadamente. También fue uno
de los principales compradores de los productos brasilefios, a pesar
de que Brasil aumentoé su autonomia a través de la intensificacién
de la politica diversificadora. En 2005, el intercambio comercial
brasilefio-norteamericano crecié en un 60%?2%. Otro dato interesan-
te es el progresivo apuntalamiento del enlace que se daba entre
empresarios privados de ambos paises, como asi también entre las
camaras de comercio bilateral. Tampoco se debe dejar de lado el
pacto que sobre biocombustibles sellaron Lula y Bush, en 2007,
destinado a imponer un mercado internacional de etanol?.

Sin embargo, junto a las coincidencias y los disensos, es posible
destacar dos aspectos que, desde la visién norteamericana, evi-
denciaron la magnitud del poder brasilefio. Por un lado, algunos

27 Resulta extrano que alguna literatura de origen brasilefo afirme, por un lado, que en los
Ultimos sesenta anos el bilateralismo entre Brasil y Estados Unidos respondié a un “modelo de
desencuentros y frustraciones”, y por el otro, que las tensiones “nunca rebasaron una intensidad
media”. Si ocurrio esto Gltimo, entonces se puede suponer que no hubo un modelo histérico de
“desencuentros y frustraciones”. En todo caso hubo un modelo de disensos de agenda en un
marco de compatibilidad de intereses que nunca llegd a fracturarse, como sucedié claramente
durante los gobiernos de Cardoso y Lula.

28 Cabe senalar que en las Gltimas décadas Estados Unidos ha gravitado enormemente sobre el
intercambio comercial latinoamericano. Segun Alicia Puyana (2003), a principios del siglo XXI,
habia un incipiente ALCA de facto.

29 Luis Maira (2008:81) destaca el esquema de cooperaciéon al que llegaron Estados Unidos y
Brasil en torno a la produccién de etanol para toda la regién. Argemiro Procopio (2007) tiene al
respecto un punto de vista critico.
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sectores estadounidenses vieron con agrado que en una parte
importante de las clases dirigentes brasilefias se registrara el ima-
ginario de que Brasil comenzaba a dejar de ser periférico y que se
ilusionaba con ser una potencia mundial. Por otro lado, Washing-
ton celebré6 ampliamente que el Planalto se hiciera cargo de la
Mision de Estabilizacion de las Naciones Unidas en Haiti (Minustah),
en 2004. La respuesta favorable de Lula al Consejo de Seguridad,
que en realidad fue a Estados Unidos y Francia lo cual no era
casual, significé que Brasil asumia la primera tarea de responsabi-
lidad global que, si bien fue acompafiada inicialmente por Chile,
implicd el reconocimiento internacional de un pais que ya era
considerado diferente al resto, al menos con respecto a los su-
damericanos.

Conclusion

Sin duda que el nuevo escenario que se fue estructurando en
América Latina desde principios del siglo XXI se convirtié en
determinante de las politicas exteriores de varios paises de la
region. Entre estos estuvo la Argentina con la primicia de que ya
no gravitaba como en otros tiempos. El mayor efecto lo acusé en
su relacién con Brasil que, justamente, era uno de los actores
fundamentales de la modificacién del paisaje latinoamericano.
Como hemos analizado, ese pais hizo un gran despliegue de
poder, mientras la Argentina se iba quedando sin poder. Esta
situaciéon la empujé a tener que procesar la relacién con Brasil
desde otra perspectiva y con parametros diferentes.

Habia dos opciones a las que la Argentina no podia apelar. Una
era poner aquella relacién en una via muerta. Desde todo punto de
vista esto resultaba inviable ya que era imposible retrotraer tal
relacién ala situacién previa a 1985. Ademas, nuestro pais iba a ser
el mayor perdedor si el vinculo se enfriaba. La otra opcién, tan
extrema como la anterior, era la de disefiar un esquema de contra-
poder frente a la expansién del poder brasilefio. Pero la Argentina
no tenia poder y tampoco estaba en condiciones de construirlo; sus
posibilidades, en este sentido, eran remotas. Mas aun, en algunas
ocasiones, por falta de poder, tuvo dificultades para acompaniar a
Brasil en la defensa de criterios y posiciones compartidas.

Ante estos caminos impropios, en algunos casos la Argentina
planted la resistencia al poder brasilefio a través de la indiferen-
cia, como una forma de negacién del mismo tratando de estable-
cer un espacio distinto. Pero esta actitud politica, que se sostuvo
con tibieza, carecié de éxito diplomatico. En otros casos a la
resistencia se la impulsé mediante una postura constructiva, lo
cual fue sumamente plausible. Sin embargo las respuestas no
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fueron las esperadas. En esta situacién fue cuando se hizo mas
evidente hasta donde habia llegado la adversidad de la Argentina
en su relacion de poder con Brasil. En otras palabras, no habia
tenido capacidad de negociacién para que Brasil modificara el
ejercicio de su poder a expensas
de las necesidades de nuestro pais.

a Argentlna Creyo que los Un aspecto que merece ser con-
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sido posible, sobre todo desde el punto de vista de los intercam-

bios y de las transacciones econdmicas y comerciales. Sin embargo

los intereses politicos siguieron siendo diferentes, con lo cual la

asimetria no s6lo permanecié incélume, también se profundizé.

Brasil concibié el poder de manera distinta, y su relacién con la

Argentina estuvo muy lejos de querer reproducir algo similar a lo
que fue el eje franco-aleman en la reconstrucciéon europea.

A pesar de la retorica, el poder que Brasil fue tejiendo en
Sudameérica no se basé en el impulso de intereses comunes, sino
en proponer la resolucion de necesidades regionales desde su
politica de amistad inspirada en los objetivos del modelo de
desarrollo nacional. En su concepcion, la Argentina tenia que ser
la principal colaboradora de la integracién regional que promo-
vié sistematicamente. Esto fue asi y sin duda que le permitié a
nuestro pais obtener réditos por esa funcién. Pero estos réditos
fueron insuficientes con respecto a lo que podia influir en la
politica regional como actor distinto de Brasil, justamente
porque en soledad y en relaciéon a este pais demostré no iﬁfg
tener poder.
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