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El regionalismo de Brasil

Matias Spektor

Introduccién

Animados por el progreso del programa de integracegional iniciado entre Brasil y

Argentina durante el gobierno de José Sarney, ¢tddegnos de Fernando Collor de
Mello e ltamar Franco avanzaron en direccion asdiogiditas de aproximacion politica,
diplomatica y comercial con los paises del entagaografico mas inmediato. Poco
tiempo después, al comienzo del gobierno de FemBledrique Cardoso, empezaron a
circular documentos oficiales en la Explanada de Ministerios en los cuales se
defendia una transformacion profunda de la actadileiia en relacién a los vecinos:
“América del Sur” (por oposicion a “América Latinatieberia ocupar un lugar de
precedencia en el horizonte estratégico de Braaibpcion fue formalizada en el afio
2000 durante el primer encuentro de jefes de Estadamericanos en Brasilia. El plan,
que pretendia una expansion progresiva y sin féohte de un proceso de

liberalizacibn comercial e integracion a travésgilandes obras de infra-estructura,
orientaria un abanico de nuevas iniciativas redggsndn los primeros afos del nuevo
milenio, el objetivo y profundidad del involucramte brasilefio en su vecindad
alcanzaron niveles antes desconocidos.

El giro regionalista de la politica externa bra&lese acelerd6 mas aun a partir de 2002,
cuando la eleccion de Luiz Inacio Lula da Silvancaio con un viraje a la izquierda en
el péndulo ideoldgico regional. Lula avanzé y prafizd la agenda regional de su
antecesor, elevando aun mas el status de ‘Améeicaut’ en las prioridades de politica
externa. Nombré un académico préximo para repradertomo asesor especial en sus
relaciones con la vecindad; instruyé a su cancdleeformar la estructura burocratica
de la cancilleria para reflejar la renovada aten@dla region; aceler6 un programa
intenso de visitas a los vecinos; se involucré gqebnente en procesos electorales
sudamericanos; y patrociné un torrente de nuevigsativas regionales. Durante la
década del 2000, Brasil promovio la creacion deWmian Sudamericana de Naciones,
un Consejo Sudamericano de Defensa, un banco éatiwe regional y encuentros
estructurados entre los paises sudamericanos gspaiabes. EI Mercosur incorporé
nuevos miembros, un foro (incipiente) de debatdapwentario, un tribunal para
resolver controversias y un secretario generalrgada de representar el grupo y dar
vigor politico a la asociacién. En Montevideo, ¢éals del Mercosur pasé a producir un
namero vasto y creciente de recomendaciones y socoa el potencial de constituir
derecho internacional.

La transformacion convividé con la acumulacion desisrregionales. Obsérvese, por
ejemplo, la eclosién de una guerra entre Ecuad®ey en 1995; diversas amenazas al
orden constitucional en Paraguay y Ecuador; praandificultades comerciales y



politicas en el corazén del Mercosur a partir d8819a implosién del orden politico
argentino en diciembre de 2001 y la subsiguienspension de pagos de la que seria la
mayor deuda soberana de la historia; la tentatimeatada de golpe contra Hugo
Chavez en Venezuela en abril de 2002 y una crecipalarizacion ideologica; la
llegada de Alvaro Uribe a la presidencia de Col@mbn agosto de 2002, y la
adaptacion de la llamada “guerra contra el terabiConflicto con las FARC con apoyo
norteamericano; la eleccién, en agosto de 2002aigac a mediados de 2003, de
Gonzalo ‘Goni’ Sanchez de Lozada frente a una piducrisis econdmica agravada
por una ola de protestas encabezada por Evo Mpialesstatizacion de parte de la
industria extractiva boliviana; la demanda paragupgr revision de los términos del
Acuerdo de ltaipu; y la apertura de procesos déatial en las cuentas del BNDES en
Ecuador. En todas esas instancias, uno de los famBrmas curiosos tal vez sea la
decision de Brasilia de participar mas, y no meanda vida politica regional.

Desde una perspectiva histérica, las medidas adap@durante los gobiernos Fernando
Henrique y Lula son tan innovadoras como ambiciof@ara percibir su dramatismo
basta recordar que, hasta 1981, ningun jefe ded@&dieasilefio jamas habia visitado
Colombia o Peru). El desarrollo de un programaal&iamo regional brasilefio en el
corazén de América del Sur representa un grame sl mayor — giro en las relaciones
internacionales de la region desde el fin del aioltitar hace casi treinta afios. Hoy, la
magnitud de la transformacion es tan grande qua d#icil deshacerla, aunque no sea,
necesariamente, irreversible.

Sin embargo, este viraje necesita ser calificadom@ saben los vecinos de Brasil, el
compromiso de Brasilia con la regién tiende a stecsivo y sigue soOlo un estricto
calculo de interés nacional en vez de seguir lecédde los intereses regionales cuando
éstos se chocan contra los primeros. En la lect@ra mayoria de sus vecinos, Brasil
juega duro y, a pesar de responder por mas detkd rde la riqueza, poblacion y
territorio de la regidn, no tiene un programa ampli sistematico para obtener la
aceptacion de su ascension. En general, pesengdéda decision brasilefia desde la
década de 1990 de aumentar el niumero de instiegioggionales y ain mismo de
institucionalizar en alguna medida el didlogo eestiones econdémicas y de seguridad,
Brasil vacila en patrocinar instituciones y normegionales profundas que limiten su
autonomia en relacion a los vecinos. Su modeledm®malismo no es el de Alemania
(con cesion de soberania a cambio de la anuendas decinos) ni el de la China (con
capas crecientes de institucionalizacion que pdetena seguridad de los paises de la
vecindad). Como regla, los vecinos tampoco percdrela actitud de Brasil la tentativa
de desarrollar una nueva identidad regional corhdsa.niveles de integracion social y
cultural con el entorno geogréfico continlan mirsneomuy bajos, y el grueso de la
sociedad brasilefia ignora tanto la politica comeublura de las sociedades que la
circundan.

Este articulo ayuda a explicar la trayectoria deolstura brasilefia para Ameérica del Sur
durante las dos ultimas décadas. Para eso, comsidsr tipos de factores causales:
incentivos materiales, ideas y politica interna.ViSta de la enorme complejidad del
fendmeno en cuestidn, el articulo enfoca su preamdp en la respuesta a las siguientes
preguntas basicas: ¢Por qué los ultimos veinte as®rvaron un progresivo
involucramiento brasilefio en la regién? ¢ Cuales Issnorigenes de la nocién de
‘América del Sur'? ¢ Por qué el activismo brasilesino su forma actual?



Incentivos materiales

Cuatro factores materiales principales ayudan &caxpel giro brasilefio en direccion a
la regidn: la prioridad del control de la inflacjdla regionalizacion de la economia
brasilefia y la interdependencia que resulta de kElldogica de las negociaciones
comerciales en el ambito del ALCA; y el progresalejamiento norteamericano de la
region.

Un primer factor por detras del viraje brasilefio dido la prioridad que sucesivos
gobiernos le han dado al plan Real desde 1994f&xkepara estabilizar la moneda, el
origen del plan contaba con un ambicioso programaalilseralizacion comercial
vinculado institucionalmente en el ambito del Mewo permitiendo a Brasilia “lock
in” la reforma y evitar que presiones protecci@sssecuestrasen la agenda. Gracias al
éxito inicial del Mercosur, cuando las crisis masrfes amenazaron su sobrevivencia,
como fue el caso en 1998/9, la iniciativa regiopal habia calado suficientemente
hondo en la concepciodn estratégica brasilefia pardemerse incélume, al menos desde
el punto de vista formal. La reaccién brasilefiaaga profundas desavenencias con
Buenos Aires en aquel periodo no fue la retracgidna vuelta astatus quo antesino,

al contrario, la expansion del objetivo integracsten para abarcar a toda América del
Sur.

La reaccidén brasilefia a aquellos hechos fue, Eneaste, una de las causas que
llevaron al pais a ampliar el objetivo regionalgpabarcar a toda América del Sur. El
patrocinio brasilefio de un encuentro de jefes dadéssudamericanos y la posterior
fundaciéon de UNASUL no eran los unicos resultadosilges en aquella coyuntura.
¢ Cudles eran las alternativas? Una seria dejarrhianihiciativa del Mercosur. Otra,
conceder parcelas crecientes de autonomia y aatbrid las instituciones
intergubernamentales creadas en el ambito del Mercintroduciendo algun tipo de
supranacionalidad — pleito histérico de los sodmwasilefios en la iniciativa. Sin
embargo, esa alternativa nunca llegé a ser serientiipatida en Brasilia debido a la
percepcion comun de que ese compromiso tornarigasilBehén de una Argentina
poco confiable y altamente inestable. Esa creem@aacompafnada y fortalecida por
otras: la lectura en Brasilia de que Paraguay guly seguirian a Brasil a remolque de
cualquier manera, teniendo en cuenta su neces@lada#so al mercado brasilefio; que
los gobiernos de los otros tres socios del Mercosuenian estructura o capacidad para
dividirse el fardo de la integracion; y que Brasih es muy débil para darse el lujo de
conceder parcelas de su soberania cuando estagustaintentando asegurarla.

El segundo factor material relevante es la ascensgdndémica brasilefia con fuerte
caracter regional, especialmente desde el afio ZD@@nte el periodo se asistid a la
transformaciéon de Brasil en uno de los principalentes, proveedores, inversores y
acreedores de los paises de América del Sur. &ivwelcrecimiento econdmico de
Brasil vis-a-vis sus vecinos credé fuertes incergtiastructurales para que Brasilia
disefiara politicas mas asertivas de cooperacidanag Esto implico la necesidad de
ofrecer crédito a empresas brasilefias que busagbanunidades de negocio en la
region y, en consecuencia, el establecimiento detipas y reglas de juego que
facilitaran la expansion de los intereses brasfiefio la misma. También significo dar
dosis crecientes de atencion a paises con capaestidl debil que albergan decenas o
centenas de millares de ciudadanos y agentes eam®brasilefios, como es el caso de
Paraguay y Bolivia. Cuanto mayor la ascensionivaate Brasil, mayores los costos de
mantener una politica de distanciamiento relativod&erencia benigna en relacion a



los vecinos. La ascensién también aumenté los fivoen para algun tipo de
compromiso regional, teniendo en cuenta los créesenecelos de los paises de la
vecindad de verse subyugados no apenas a la fdelrzapitalismo brasilefio, sino a la
orientacion politica de ese capitalismo, que esnmicon el BNDES, los grupos de
presién en el Congreso Nacional, el Ministerio w@uktria y Desarrollo, el Ministerio
de Agricultura y el Ministerio de Relaciones Exbegs.

Fortaleciendo aun mas la creciente asimetria estalcen la region se encuentra el
progresivo e histérico declive material, desdedaadla de 1970, del Unico pais otrora
capaz de equipararse a Brasil en la vecindad: ArgenMas préspero que Brasil

durante la primera mitad del siglo veinte, aquelk pge transformé en el Gnico de
América del Sur en testimoniar un proceso de psdggiedesindustrializacion desde el
final de la Guerra Fria. No es trivial, claro, €cho de que Argentina también haya
perdido estatura desde la década de 1980, despugés th guerra contra una potencia
de la OTAN y haber asistido a una transicion ael@acracia marcada por la implosion
de su élite militar.

El tercer factor material que importa en la exgliéa del vuelco regional de la politica
externa brasilefia en el periodo analizado es laddde la negociaciéon de un area de
libre comercio de las Américas. La agenda del AL@Afue iniciativa brasilefia y si
norteamericana. Desde el comienzo, la reacciornldfiague fria y cautelosa en funcién
del temor de sectores influyentes de la sociedasilbfia que encontraban eco en todo
el espectro ideolégico nacional. Pero la presemigh ALCA sobre la mesa de
negociaciones puso la cuestion de la integracidagiomal en el centro de las
preocupaciones brasilefias. Rapidamente, se désaerolBrasilia la idea de que el
avance integracionista en la vecindad seria preciOondnecesaria para negociar con
Estados Unidos desde una posicion de fuerza ralattn ese proceso, Brasil se
posiciond como principal polo de negociacion conskagton. Para eso, contd con la
aprobacion de los vecinos, que otorgaron a Braailtaridad y legitimidad para operar
la agenda. En ese sentido especifico, el procesauelgue en torno del ALCA termind
por fortalecer la posicion relativa de Brasil emdgion e imprimir ain mas fuerza a la
politica regional del pais.

En Brasil, buena parte de los andlisis sobre el A€ enfocan en las diferencias entre
los gobiernos Fernando Henrique y Lula en relaeidiema. Sin duda hubo diferencias
importantes en ese punto. En tanto el primero asfiedpuesto a sentarse a la mesa, el
segundo, en la oposicion, denunciaba el proyectwocambicion imperialista. En el
caso de Fernando Henrique la prioridad absoluta@edribuir una dimension politica a
los desacuerdos de naturaleza comercial que eravitables” y que “continuaran
existiendo en la relacion bilateral”. Esas divedi@s eran naturalésCon Lula, las
diferencias eran explotadas politicamente, aumdotda tensién y el conflicto y
rechazando de antemano cualquier sospecha de @ubke®). Pero las diferencias han
sido sistematicamente superestimadas. En el ptadgn uno como el otro trabajaron
para atrasar, complicar y finalmente trabar la dgede negociacion con Estados
Unidos. En el proceso, Brasil buscé articular lgige como escudo protector contra la
ofensiva negociadora norteamericana. Aun frente pokibilidad real de defecciones
entre sus principales socios comerciales, Brasiidi homenaje y dio un fuerte impulso

Asi, relaciones de poder y riqueza deben estar en la base de una explicacién plausible para la trayectoria
del regionalismo de Brasil a lo largo de los ultimos veinte afios.

! Lampreia a Exteriores, 1001 62100, 26 set 1997.



a la retdrica de la integracion regional sudamagceomo contrapeso a los designios
norteamericanos. Contribuyo para esto el hechaudeefALCA hubiera muerto como
tema, ya en la corrida presidencial del 2000, témbin Estados Unidos.

El cuarto y ultimo factor material importante pagaplicar la expansion de las
ambiciones regionales de Brasil en la década d#) 28 el papel de Estados Unidos en
la regidn. Cabe recordar que, al comienzo del gobide George W. Bush, América
Latina, en particular México, recibi6 una atencifgoco usual. El presidente
norteamericano se encontro con seis jefes de Ediadm region en los primeros ocho
meses de gobierno. Ese panorama era excepciorsale Bieales de la década de 1980,
cuando América Latina figurara en el tope de lasriglades de politica externa
norteamericana bajo las batutas de Ronald Reagaosge H. W. Bush, la atencion a
la region menguaba. El retorno a ese patrén déemedicia regional fue el resultado de
los ataques terroristas del 11 de septiembre. ér@nabandono por parte de la Unica
potencia regional capaz de proyectar poder e infiaeen toda América Latina, la
region se transform6 en un campo en el cual Bmsio lanzar iniciativas con gran
alcance. Como decisores en Brasilia y Washingtorsenx@wansaban de repetir en la
época, la llamada “guerra contra el terror” abniéenorme espacio regional para Brasil.
La omision norteamericana en la region facilitddesignios de Brasilia.

Ideas

Dadas las condiciones estructurales arriba mendasasen qué medida y de qué
manera las ideas y creencias de los circulos deap@anto estratégico en Brasilia
ayudaron a moldear el compromiso regional del paisanalizar la evolucion del
regionalismo brasilefio sobresalen tres conjuntoglel@s: la nocién de ‘América del
Sur’ como la region natural de Brasil; los fundatosiregionales del poder brasilefio en
las relaciones internacionales; y el principio aénlo indiferencia’. Cada una de esas
tres ideas tiene valor explicativo en si porquasetio pueden ser facilmente reducidas a
las condiciones materiales explicitadas arriba stare implicitas en aquellos
movimientos estructurales. Ademas, ellas importargye no se trataban de la Unica
opcion conceptual disponible en el mercado de id&lasontrario, todas ellas fueron —
y contindan siendo — ampliamente impugnadas eelstd publico nacional. El hecho
de que el liderazgo politico haya elegido abragagtadetrimento de otras hace, en ese
sentido, toda la diferencia para la trayectoriagepcida aquf.

‘América del Sur’

Desde principios de los afios 1990, comenzaron calair dentro del Ministerio de

Relaciones Exteriores argumentos que cuestionabatilidad de definir la regiéon en

que Brasil se inserta como “América Latina”. Cada wnas, la tonica dominante ha
sido la de incomodidad con esa etiqueta. Partepddlema era la interpretacion
brasilefia sobre el papel (deletéreo) de Méxicoest® intereses regionales de Brasil:
por un lado, aquel pais eligi6 aproximarse a Estddioidos mas de lo que Brasilia
consideraba aceptable; por otro, en medio del esiuerasilefio por asegurar algun
grado de estabilidad financiera interna, Méxicorespntaba una fuente regular de
inestabilidad que facilmente podia esparcirse helcar.

2 Matias Spektor, “Brazil: the Underlying Ideas of Regional Policies”, in Daniel Flemes, ed., Regional
Leadership in the Global System (Ashgate, 2010).



En la vision brasilefia, México eligio adaptarsedimalde la Guerra Fria mediante el
abandono de un “proyecto nacional propio”, renumiia a cualquier expectativa
autonomista frente a la expansion de la interdegresid compleja tipica de la era de la
globalizacion. Las opciones mexicanas reforzaban miedo recurrente de la
interpretacion brasilefia sobre la naturaleza dgkmsia internacional: la fuerza de la
globalizacion podria, si, barrer el acervo diplaomaautonomista incluso de un pais
gue, durante buena parte del siglo XX, estructusargaresencia en el mundo y ganara
proyeccion mediante algun distanciamiento de l&mmé hegemonica. A los ojos de
sucesivos liderazgos en Brasilia, ain una ideologi@aizada de desarrollo e
industrializacion nacional podria rendirse frentelaa avalancha de la sociedad
internacional liberal.

El otro problema con México tenia que ver con sstabilidad financiera en aquel
periodo. Esa percepcion surgié en Brasilia durémterisis financiera asiatica que se
abatié sobre México y Brasil a comienzos del afi®819 que, en el caso del ultimo,
amenazoé la sobrevivencia del plano de estabilimadidméstica de 1994 — el Real.
Ademas de la preocupacién economica obvia, lascfisanciera del afio 1998 tenia
caracteristicas estratégicas para Brasilia. El Rzl finaliz6 una década de decadencia
econdmica e hiperinflacion. No so6lo aseguro laoviatde un nuevo modelo de politica
econbémica y atrajo un flujo inédito de inversionesternas, sino también fue
instrumentalizado como una credencial para sefalamundo que el pais ahora
pertenecia alainstrear de la sociedad internacional. Se fue el tiempajes Brasil

no honraba sus compromisos internacionales o mantem postura esencialmente
reactiva frente a la expansion de las ambicionesativas de Occidente. Para muchos
decisores en Brasilia, la estabilidad financieranseguida arduamente después de
sucesivos fracasos, era, en si, uno de los priesipacursos de poder para hacer frente
a la globalizacién. Esta diferencia entre las prigtiaciones de ambos paises es crucial.
A diferencia del caso mexicano, la estabilidaddeseada menos como sefal de entrada
acritica en la globalizacion, que como escudo pagociar algun grado de control
sobre el proceso de liberalizacion econdémica.

Cuando la crisis estall6, Brasil negoci6 un plarrelcate masivo con Wall Street, el
Tesoro de Estados Unidos y el Fondo Monetario maigonal (FMI). La ayuda directa
del Presidente Bill Clinton permiti6 evitar el cp$®d financiero y una espiral
inflacionaria remanente de la experiencia previaBdasil. Fue en ese contexto de
negociacion en Washington y Nueva York que diplaco&ty ministros responsables
por el avance de las conversaciones comenzaroendfidar la vinculacion brasilefia
con México a través del concepto de “América Latowmo un fardo.

Lideres brasilefios percibieron que, al negociatdosinos del paquete de rescate, ellos
pasaban la mayor parte del tiempo intentando tihrgua los acreedores de que su
pais era un deudor confiable (diferente de Méxi&®Brtenecer a “América Latina”

volvia esa argumentacion mas dificil porque la nmeande los acreedores todavia
estaba maculada por el desastre financiero latindeamo de la década anterior. Como
rotulo, “América Latina” dificultaba las negociangs con banqueros, oficiales del
tesoro y lideres politicos norteamericanos. Fuesns términos que tomo fuerza el
argumento segun el cual convenia a Brasil distesgi&n la medida de lo posible, de
“América Latina”. La construccién regional alterinatque podria ocupar su lugar seria
“Ameérica del Sur”. Aunque fuese inicialmente un@@eion de marketing orientada a
crear confianza en las dificiles negociacionesgréstamos en medio de la crisis, esa



transformaciéon terminaria teniendo un significadsiratégico definitivo para las
interpretaciones brasilefias del sistema internation

Aun en el curso de la crisis financiera de 19980 @vento, ahora involucrando a
Argentina, ayudo a reforzar la idea de que “AmédehSur” seria la mejor plataforma
regional de Brasil. Cuando los temores sobre afdudel Real alcanzaron el punto mas
alto, las autoridades monetarias en Buenos Airtsan@n apoyo a las opciones de
Brasilia y, yendo en la direccidon contraria, consgnn a sugerir publicamente que
Brasil adoptara una politica de paridad con el rd@arrency boarfl El entonces
ministro argentino de hacienda, Domingo Cavallaphina declaracion, en ese sentido,
delante de una platea de empresarios y finanaestas retiro de Davos sin negociarla
previamente con sus colegas de la Explanada dditosterios. Desde el punto de vista
de Brasilia, esto constituia una “traicion” no s@orque revelaba la fragilidad
fundamental que asolaba al Mercosur, pero tamhiégue era el tipo de argumento que
reforzaba politicamente aquellas voces dentro dstituniones financieras
internacionales que, en la época, intentaban esgblcondiciones rigurosas en
cualquier paquete de ayuda para Brasil. Con Cawaltsformandose rapidamente en
persona non-gratan circulos brasilefios, tomaba impulso la ideajuke la politica
regional del pais precisaba ser sacudida.

En ese escenario, aun dos eventos mas, en ladrelaGsilefio-argentina, ayudarian a
enraizar nuevas apreciaciones en Brasilia sobreutiégdad y orientacion del
regionalismo. Durante el mismo afio 1998, Argentiegocio, sigilosamente y sin
consulta a Brasil, el status de aliado extra-regjiole la Organizacion del Tratado del
Atlantico Norte (OTAN). Ademas de eso, cuando Brh&o fluctuar su moneda en
respuesta a la crisis financiera, Argentina impidi@ntrada de productos brasilefios,
fragilizando aun més el fino tejido normativo dekemdosur. A medida que la crisis
financiera lanzaba a la propia Argentina a unasiéoeecondmica intensa y una inédita
ebulliciébn politica, el relacionamiento bilateralieq estuviera en el corazon de la
estrategia regionalista de Brasil desde la décadd980 se volvia progresivamente
tenso y de dificil gestion. El tono amargo de laslios brasilefios reflejaba fielmente el
sentimiento dominante de los actores-clave del badsilefio.

La evidencia existente indica que, ya en 1999utaban documentos en el Palacio del
Planalto y en el Ministerio de Relaciones Extesorgue sefialaban la utilidad
estratégica de expandir el Mercosur con el prop@siplicito de diluir el poder relativo
de Argentina dentro del bloque. En vez de abandehparoyecto regional, seria mas
factible y mejor, expandirlo para incluir nuevosiges en un acuerdo cooperativo
regional mas amplio. Esto es irénico: la reaccitasitefia a la percepcion de debilidad
regional no llevé a una retraccion, y si a una egidgm de las ambiciones regionalistas.
El objetivo era menos limitar el poder argentin@ @umentar el espacio de maniobra
brasilefio. Esta nueva formacion no sustituiria erddsur, sino que lo haria menos
prominente en las mesas de negociacion. Esta @tenoi es trivial y revela una actitud
proactiva e interesada en aproximarse al espagona:. frente a la fragilidad y
debilidad regional, el pais prefirid no retraer susreses, sino ampliarlos. Por detras de
esa légica residia la comprensién segun la cuakatidad sudamericana mas o menos
débil funcionaria como salida legitima para la |sigaen que se encontraba el
Mercosur en visperas del cambio de siglo. Asietierabre del afio 2000, Brasil invitd
a los jefes de Estado sudamericanos para el queslepasimer encuentro de esa
naturaleza en la historia de la region (el ministeo relaciones exteriores mexicano



recibid6 una invitacion formal después del interceembe mensajes diplomaticos
mordaces con Brasil).

Rubens Barbosa, desde Washington, sefialaba adtiie la iniciativa:

América del Sur no aparece en los radares de lwsufadores de politica externa
norteamericana, a menos que exista una crisis caomenaza de crisis. Por eso, he
insistido mucho en mis presentaciones publicas| erecepto de América del Sur...
Esta madura la idea de que Brasil asuma, de hechémérica del Sur, un papel de
liderazgo, lo que ya viene haciendo informalmehge.credibilidad, el respeto y los
resultados alcanzados por el pais en los Ultimusocafios, acreditan al Presidente de
Brasil a proponer algo concreto (no retérico) pammsolidar nuestro rol en el
subcontinente... EE.UU. y el resto de los paiselm degion esperan de nosotros una
actitud de esa naturaleza (que Brasil asuma ehlzde regional, con toda la carga y la
responsabilidad que eso representa). ¢Van a halm?cVan a haber. ¢Va a haber
desconfianza? Siempre hubo. Tenemos que hacdcpalé nuestra geografia. América
del Sur es nuestro “patio” y donde sucedera (ya& ssicediendo) la expansion
capitalista de las empresas brasilefias. Debemqgsao@se espacio antes que otros
(EE.L:IBU., México, en el contexto del ALCA, y algunpaises europeos y asiaticos) lo
hagan’

Concluia:

Siguen algunas sugestiones, si se decidiera higerea esa direccién (que Brasil
asuma de hecho el liderazgo de la region): (1) béxrio forma parte de América del
Sur y, por lo tanto, no puede ser parte de cualduieiativa de Brasil en relacion al
subcontinente (tenemos que asumir la carga deeessidh); (2) una eventual reunién
de Presidentes de América del Sur no puede sefeuricéo de retdrica y de “photo
opportunity”... Propuestas concretas que Brasilripotiderar: (a) crear un programa
sudamericano del tipAvanca Brasilpara fortalecer la integracion fisica de la regidon
atraer inversiones a todos los paises. El BancadMyrel BID y el Eximbank podrian
asociarse, (b) crear un Banco Sudamericano de M#gar Esa idea solo tendria
condiciones de salir del papel si Brasil se respoitizara por una parte sustancial de la
capitalizacion del nuevo banco, (c) proponer gearlanedas nacionales... sustituyan el
délar como moneda de cambio para las operacionesrdercio exteriof.

Barbosa iba mas alla. Propuso la creacion de uoaidad internacional para regular la
hidrovia Parana-Paraguay segun los moldes de mexjsten para los rios Danubio y
Rin. Sugirié un programa de ayuda a la industaaiian de Paraguay con apoyo del
BNDES vy del empresariado nacional. Sugirié un pog de apoyo a Ecuador, “para
ayudarlo a superar la crisis casi terminal en guensuentra®.La conclusién era clara:

Una propuesta de ese tipo implicara un cambio teiden relacion al protagonismo
de Brasil en la crisis internas de los paises deed#n, como las que ocurren en
Colombia y en Ecuador y un involucramiento masatireen o que ocurre en otros,
como Venezuela y las acciones con vistas a laeggiation de Cub.

3 Rubens Barbosa a Fernando Henrique Cardoso, Washington, 21 ene 2000, Archivo Rubens
Barbosa/CPDOC.

4 Idem.
5 Idem.

6 Idem.



Parte del argumento de Barbosa tenia que ver coideldidad nacional. En su
correspondencia se quejaba de la percepcion nateaama que estaria “contaminada
por lo poco que saben de los ‘latinos’: pais potue|, de lengua hispanica, exportador
de mano-de-obra barata... Me parece claro quedal&#ssiones de imagen, provocadas
por la asociacion automatica de Brasil a la Améiitigpanica, han ocasionado
limitaciones al avance del relacionamiento bildterdebemos] tornar visibles a Brasil
y sus ciudadanos -y, sobre todo, discernibledos ajos de EE.UU.... Interesa, asi, a
Brasil, para fines de actuacion en EE.UU., procwstimular la diferenciacion de
América del Sur”.

Lo que merece atencion especial en este casohesled de que la l6gica por detras de
las opciones brasilefias no es aquella segun lauoaaéntidad sudamericana era util y
necesaria para resolver problemas de accion odectiromover la coordinacion
regional o administrar problemas comunes tipicos dl@erdependencia compleja entre
fronteras porosas en la region. Al contrario, lgida que animaba a Brasilia era la de
utilizar un nuevo orden regional como herramiersie@apescatar el espacio de maniobra
frente a la crisis financiera y de un Mercosur imando y decadente. Asi, el origen de
la idea “América del Sur” tuvo que ver menos comrevas ideas sobre gobernanza
colectiva 0 sobre una supuesta identidad regiomshio que con un calculo
instrumental basado en consideraciones de podéop@nia.

De esa manera, el impacto estratégico de la émsiaciera de 1998 fue el de llevar a
Brasil a reevaluar los contornos de su region. Tanpulso la idea de que las fronteras
imaginarias del espacio regional necesitarian daptadas si Brasil fuese exitoso en un
ambiente internacional crecientemente desafiante.

Las fuentes del poder nacional

Uno de los aspectos mas peculiares de las ideadisitr@ales sobre el poder nacional,
durante el siglo veinte, es la relativa escasezefierencias a la region como un
importante componente de ese poder. Un ejempldasodemandas brasilefias por un
status especial en la sociedad internacional -esdas Conferencias de la Haya, en la
Liga de las Naciones, en la Conferencia de Sancl@ en Bretton Woods o en el
debate mas contemporaneo sobre la reforma de &rgotza global. Tradicionalmente,
Brasil demandaba status diferenciado en esas @igsafundamentando sus argumentos
en atributos tales como: el acervo acumulado déraglicion diplomatica, su papel
constructivo en la resolucion de conflictos, suemilin a instituciones multilaterales y
su vasto territorio. EI argumento de que Brasiiegandidato a tener un status especial
porque representa su region, o esta dispuestaaypag de coordinar el orden en aquella
parte del mundo, nunca llegé a ser articulado phem@e por Brasilia — aparecio
tradicionalmente en las entrelineas, de forma witplly muchas veces tortuosa. Lo
excepcional que podria resultar del hecho de sgrai mayor, mas rico y el mas
populoso de su region inmediata no llegaba atia die atributos. La curiosa premisa no
hablada, resultante, sugeria que un pais puedelagvamente poderoso e influyente
sin tener que ser, necesariamente, una “potergiana” en la regién en que se inserta.

Generaciones sucesivas de estadistas extranjeeo$idipron con Brasil encontraron
alguna dificultad para digerir ese razonamientéhlERoot con el Baron de Rio Branco
a comienzo del siglo XX, Nixon/Kissinger con loganos Médici y Geisel, y George

7 Barbosa a MRE, 316, 10 feb 2000, Archivo Rubens Barbosa/CPDOC.



W. Bush con los gobiernos Cardoso/Lula al comietheda década del 2000. En todas
esas instancias, el principio basico de Washingtarel de que Brasil podria conducir
un juego regional capaz de reducir la necesidadodgpromiso norteamericano en la
region. En esos casos los norteamericanos se sdigren al descubrir que la parte
brasilefia no respondia bien a los modelos traditésnde delegacion de poder y
autoridad, considerandolos excesivamente costogasrg de ritmo con los intereses
regionales de Brasil. El mensaje recurrente deilBral de que el pais “puede y debe
contribuir en la construccion del orden globalonsciente de su peso demogréfico,
territorial, econémico y cultural, y de ser una rgrdemocracia en proceso de
transformacién social*. Cualquier concesién norteamericana, esclarecigobierno
brasilefio, debia basarse en las cualidades inksreiet la sociedad brasilefia, no en
nociones vagas sobre un supuesto papel brasileftivasen la region.

Esa creencia esta profundamente arraigada en Brasilavia constituye la ténica
dominante en las concepciones brasilefias en ralatilmundo. Sin embargo, el lugar
de la region esta tomando prominencia por meditedeideas principales. La primera
sustenta que la region importa porque es una derilcpales fuentes de inestabilidad
en el ambiente externo. De hecho, desde mediadda década de 1990 la region
asistio a crisis en varios Estados relativamerdgilé's, como Bolivia, Paraguay y
Ecuador, y aun en otros fuertes como Venezuelagu® sucede all4 ha afectado
directamente a los intereses brasilefios — sedamdare a la inversion privada, al crédito
publico o a las comunidades de ciudadanos brasilgfiendo en esos paises.

Fue en los ultimos quince afos que tomoé fuerzaolkddn del regionalismo como
respuesta a los problemas inherentes de la re@éo.vino de la mano de muy
importantes desarrollos conceptuales paralelos.uRolado, la diplomacia brasilefia
contemporanea paso a considerar la democraciadimueetal como un requisito para
la insercion exitosa de la region sudamericanagmdlaciones internacionales. Asi, un
revés en las credenciales democraticas de cualquiér regional pas6é a tener
repercusiones estratégicas internacionales parsl.BPar otro lado, en la concepcion
brasilefia, la inestabilidad regional es percibidma@ causa de potencial preocupacion
norteamericana, fendmeno que Brasil se ha empegadevitar. La situacion es
particularmente delicada para Brasil porque sususcse dividen entre aquellos que
anhelan una aproximacion mayor con Estados Unidmsegen constituir la puerta de
entrada para intereses norteamericanos en Améeac&ur (Colombia y Chile); y
aquellos que, al impugnar la hegemonia norteanmerjadespiertan la preocupacion de
Washington y, por fuerza de su oposicion, termip@amiendo a la regidon en su mapa de
prioridades (Bolivia y Venezuela).

Desde ese punto de vista, la region constituirigaldn de Aquiles para Brasil, cuya
politica regional anhelaria menos la acumulaciopatter que la reduccidn de riesgos y
la proteccion contra los efectos deletéreos dendstabilidad dentro de los paises
vecinos. Esa preocupacion ayuda a explicar poBgasil parece estar abandonando su
enraizada reluctancia a institucionalizar las lieltees de seguridad en la regiéon para
producir una nueva arquitectura que evite respsiastdiocde la comunidad regional o
respuestas mas o menos intervencionistas por g@stados Unidos.

La segunda idea relevante aqui predica que larmggiéde funcionar como un escudo
contra algunos de los aspectos mas negativos dins capitalista global. El

8 Celso Amorim, lero. ene 2003.



argumento es mas sofisticado cuando se refierenaéicio: desde esa perspectiva, los
objetivos de largo plazo son el control de la gliabaion y la proteccion de choques
externos de la economia nacional. Esta idea na@gany, por lo menos en parte, sus
origenes se remontan a la década de 1960. Peroplortante aqui es notar que la
interpretacion brasilefia del regionalismo contirerdatizando menos los objetivos
comunes con la vecindad que la proteccion de lacdadnacionalde hacer frente a
los desafios de la globalizacion. Asi, en el casasilefio, los cambios en la
composicion de la sociedad internacional tipicoslae afios 1990 y 2000 — vy la
expansion del regionalismo como forma legitima geddéle de administrar el orden
internacional — no se tradujeron en el abandonpadturas autonomistas, sino en la
adecuacion de las mismas con el objetivo de mantaigén espacio de maniobra
nacional en el mundo.

La tercera idea recurrente camina en direcciénatife a las anteriores. Destaca que la
region puede ser una importante fuente de aumegitonddico poder del que Brasil
goza en las relaciones internacionales. Segunisiga vsiendo la economia dominante
de la region, Brasil puede utilizar el agrupamiemrggional para apalancar su poder de
trueque nacional en negociaciones con el mundostridlizado. Es dificil encontrar
referencias explicitas a esa vision porque el teledios discursos tiende a destacar las
debilidades y fragilidades del pais, no su fuedlativa. Segun enfatiza el canciller
Celso Amorim: “Alun mismo un pais grande como Brasilun pais pequefio en un
mundo como éste... nosotros no tenemos la capadeladblar solos... Creo que Brasil
no tiene una existencia plena sin la unién (con Weaédel Sur)? Pero la légica
subyacente entrevé en la regién una plataformaadzaiiento o trampolin, y ve a
Brasil como un iman que ejerce algun grado de @tramatural en el ambiente regional
debido al peso de su economia.

Es fundamental percibir que este tipo de razonamie es obvio en circulos
brasilefios. Al contrario, durante generaciones pliscipales estrategas creian que el
mecanismo de poder dominante en América del Suelegguilibrio de poder. O sea,
frente a un Brasil asertivo, se esperaba que lomae® buscasen formar una coalicién
anti-hegemonica. La idea de que el peso relativBrdsil atrae (no aleja) a los vecinos
es relativamente nueva y revela una interpretasidme el funcionamiento del poder en
las relaciones regionales que valora una dinamica lq literatura especializada
denominabandwagoningla nocion de que, frente al poder de Brasil, megimenores
tienden a seguirlo a remolque. Es importante dastque, al menos en la primera
década del siglo XXI, esas dos lecturas opuesta® $a l6gica del poder en América
del Sur aparecen muchas veces hombro con homlabpemsamiento y escritos de los
mismos decisores.

Tres proposiciones, por lo tanto, marcan el persaimibrasilefio respecto del ambiente
regional: Brasil puede gozar de poder, prestigian#uencia en las relaciones
internacionales sin que eso implique asumir el lpdpepotencia regional; la region
puede funcionar como un escudo protector de laoteumhia” nacional en la era de la
globalizacion; y la region puede funcionar como pleiaforma de lanzamiento para el
aumento de poder, prestigio e influencia nacioApluntando en direcciones distintas,
las tres conviven de modo fluctuante y poco coafde, ayudando a explicar, al menos
en parte, las ambigtiedades de la actitud brasiefialacion a América del Sur.

° Celso Amorim, discurso en la III Reunién de Ministros de Relaciones Exteriores de América del Sur,
Santiago, Chile, 24 nov 2006.



La ‘no indiferencia’

Un indicador adicional del giro en direccion a &gibn es el hecho de que Brasil
responde a crisis regionales con mas — no menogucramiento. Por ejemplo, frente
a la tentativa de golpe en Paraguay en 1997, Badsirtio a los conspiradores que
arrojaria todo su peso contra ellos y, en partecposa de eso, el golpe no sucedio.
Entre 1995 y 1998, Brasil estuvo en el centro dedaliacion de la disputa territorial
entre Ecuador y Perl y, en 2002, asumid un posiaoiento activo en la estabilizacion
de Venezuela después de la tentativa fracasadalde gontra Hugo Chavez. En la
década del 2000, por primera vez el gobierno lef@simanifesto real interés en el
conflicto colombiano y algunos miembros del gohiesefialaron que Brasil deberia
cumplir un papel politico en su resolucion. En mbéo latinoamericano, cuando el
Consejo de Seguridad de la ONU asign6 una opergadm Haiti, Brasil se ofrecio a
liderarla y asumir la mayor parte de los costoopds. Finalmente, en 2008, cuando el
ejército colombiano persiguid6 y asesind miembros lde FARC en territorio
ecuatoriano, la respuesta brasilefia fue poco ugeiadto contra una arraigada tradicién
nacional de rechazo a cualquier forma de instinalisacion de la seguridad regional,
abog6 por ideas de seguridad colectiva bajo ladaten un Consejo Sudamericano de
Defensa.

La evidencia existente también sugiere que, pondaos desde la segunda mitad de la
década de 1990, el pais adoptd posiciones masideuen cuestiones regionales. Por
lo menos en asuntos relacionados a la democraxias/reglas democraticas, la opcion

fue la de no adoptar una politica basada estricttaren principios de soberania y no-

injerencia. En contra de ese abordaje tradiciataluevo énfasis viene recayendo sobre
la idea de que el interés brasilefio en la regiGga,pan parte, por un conjunto de

principios basicos sobre la gobernanza en el ontele los paises vecinos. Esa fue la
tonica del gobierno Fernando Henrique Cardoso eass paraguayo.

Por detras de la intervencion brasilefia en Parafpadya una transformacion mas
profunda. La primera explicacion formal fue hechar pampreia frente a las
autoridades diplomaticas del Vaticano, en encuergservado. Cuando el Cardenal
Angelo Sodano, secretario de Estado, elogio lacigsibrasilefia en el episodio,
Lampreia elabor6 por primera vez una respuestagotornos doctrinarios precisos: se
trata de un “momento nuevo vivido por la diplomabrasilefia, tradicionalmente, en
este siglo, contraria a involucrarse activamentewastiones de naturaleza interna de
los paises... las nuevas condicionantes internaleisty en particular regionales como el
MERCOSUR” imponian un “nuevo enfoque para el tragmmo de cuestiones sujetas a
la eventual quiebra del orden democratico”. Enesisf cuando la democracia estuviera
amenazada en la regién, Brasil consideraba legititeovenir®

De la misma manera, en su discurso de toma deiposekpresidente Lula destacé que
“muchos de nuestros vecinos viven hoy situacioriéisilds”, y sefial6 que Brasil
estaria dispuesto a tomar partido al hacer unatribocion”. En 2004, esos argumentos
encontraron expresiéon doctrinal por primera vemmruiscurso proferido en China: “La
creciente aproximacion y consolidacion de las retes de Brasil con su region
requieren que la situacion de inestabilidad en paéses merezca un seguimiento mas
atento por parte del gobierno brasilefio, que esémtado por el principio de la no-

0 Lampreia a Exteriores, n. 10001 31102, confidencial, 14 mayo 1996, Archivo Luiz Felipe
Lampreia/CPDOC.



intervencion, pero también por la actitudrdeindiferencid. ** Lula reforzé el punto en
la Asamblea General de la ONU, en el mismo afiéemlilo que “nosotros no creemos
en la interferencia externa en cuestiones interpasyp no buscamos refugio en la
omisién e indiferencia delante de los problemasafeetan a nuestros vecind$’Esa
transformacion conceptual, aunque limitada y pesinte reversible, revela el
objetivo de la transformacion de la actitud brdsilen relacion a la region.

Politica interna

El proceso politico interno es crucial para explida trayectoria brasilefia de
compromiso con su vecindad sudamericana. En priogar, dindmicas de politica
interna brasilefia durante los ultimos veinte afiestaron directamente la capacidad de
trueque del Estado brasilefio frente a tercerosepaiSegundo, las motivaciones
politico-partidarias del Palacio del Planalto emetsas ocasiones afectaron de forma
directa la concepcion y ejecucion de la politicdema regional. Finalmente, las
instituciones brasilefias ayudaron a definir laglasmpor las cuales avanza o retrocede
el proceso de integracion regional. Esta seccba tion esos factores especificos.

Expuesto de manera simple, el “poder” de BrasHavids su region es una funciéon no
s6lo de capacidades materiales (vigor de la ecanabundancia de crédito, etc.), sino
también de la politica interna. El escenario pmitdoméstico a partir de 1994 fue
marcado por el progresivo fortalecimiento del ajmaxdel Estado. El proceso, en la
época ambiguo y sujeto a recurrentes dificultadiess caracterizado por sus principales
actores como el de “ordenar la casa’. Después daddé de gobernanza autoritaria
seguidas por un gobierno civil no-electo, al cusdjuéria un gobierno electo, pero
derrumbado por denuncias de corrupcion, el lideragge llegé a Brasilia con Fernando
Henrique Cardoso se lanzo al proceso de una arshicgforma estatal. Los resultados
fueran impactantes: en 1994 la tasa anual de ié6flgae del 2.407%; en 1996 era del
9,3%. La inversion directa extranjera era de USH8| millones en 1996; en 1998 era
de 26,3 mil millones.

Ese ambiente facilitd el ensanchamiento de las @artds internacionales del pais.
Cuando Fernando Henrique fue electo,Hsrald Tribune dijo “Por ahora Brasil
permanece como un jugador reluctante y timido east®na internacional. Pero en
Fernando Henrique Cardoso... probablemente tendg@risier presidente en muchos
afios que se interesa por el resto del mundo...o€ardo buscara llamar la atencion
tocando el tambor del nacionalismo. Pero seguraanent querer ver a Brasil jugar un
papel mas activo, reflejando su tamafio y su nuena-estima”. El diario estaba
correcto. Asi, el Fernando Henriqgue del afio 2000adelante es mas asertivo y
propositivo en las relaciones internacionales qupresidente electo para domar la
inflacion a mediados de la década anterior.

Esa dindmica por la cual la percepcion de éxitoama se refleja en un aumento de las
ambiciones internacionales del gobierno brasilego repiti6 también durante el
gobierno Lula. Heredero de un sistema de reglasresistente y sofisticado del que era
posible imaginar al comienzo de la Nueva Republicda también cont6 con la suerte

1 presidente Lula, Universidad de Pequin, 25 de mayo de 2004.

2 para o discurso inaugural, Presidente Lula, lero. de enero de 2003; Presidente Lula, LIX UNGA, Nueva
York, 21 de setiembre de 2004.



de un ambiente econémico internacional ampliam&averable a una agenda externa
ensanchada.

Asi, parte del motivo por el cual Fernando Henrigueila consiguieron avanzar en una
agenda expansiva de compromisos regionales tieme&eaucon su posicion relativa en
el escenario interno. Ambos ganaron las eleccioaessictorias abrumadoras. En 1994,
Fernando Henrique derroté a Lula en el primer tugue le dio 35 millones de votos
(contra 21 millones). En el 2002, Lula tuvo 53 oriks de votos contra José Serra. En
posesion de esa legitimidad que s6lo un mandattefti@e, ellos pudieron prestar su
peso a iniciativas que, bajo la batuta de otrodyipo recibir mas fuego y enemistad.
Aunque no existan estudios sistematicos sobreneh,teina observacion superficial
sugiere que en momentos de caida de popularidatieneial el espacio para nuevas
iniciativas regionales se torna significativamemigricto.

La ventaja de esa perspectiva es capturar algunésscelementos comunes por detras
de la politica externa de Fernando Henrique y LAldo largo de los ultimos veinte
afos, tanto Fernando Henrique como Lula eligierstnrategias regionales con el ojo
puesto en el mantenimiento o mejora de su autoridtna. Ambos utilizaron la
region como espacio para facilitar y promover cpommnes brasilefias de democracia y
no-intervencion, aun cuando se chocaban contrarieferencias de otros actores del
mundo occidental, especialmente Estados Unidos, Alsigobierno de Fernando
Henrique se nego6 a condenar los abusos de Albgjitmdti en Perd, en cuanto Lula se
negd a condenar aquellos de Hugo Chavez a parfio@®@. Ambos utilizaron la regiéon
como espacio para consagrarse como estadistasimgpt&dos con experiencia
internacional — sea Fernando Henrique como gacnta paz entre Ecuador y Perq, sea
Lula en la promocion de encuentros de presidenteansericanos con otros
agrupamientos regionales del mundo. Las difereragagrado, tono y estilo — si bien
profundas— no esconden el denominador comun depofiica regional marcada
ampliamente por la agenda y presiones politicasrias.

Otro aspecto comun entre Fernando Henrique y Lulateenas regionales fue la
resistencia a proyectos integracionistas que l&vas compromisos profundos que
pudieran atar institucionalmente a Brasil. Publieate favorables a mayores dosis de
integracion y comprometidos con el avance de laodeacia y el desarrollo en toda la
vecindad, ambos se mantuvieron cautelosos frentdermandas de vecinos por
concesiones y mayores parcelas de compromiso faromakl proyecto de integracion
regional. La integracion era buena siempre y cuavadmzase la causa de los intereses
privados nacionales, si facilitase obras de intestsatégico para Brasil y no forzase en
la agenda el tema de la supranacionalidad.

Los analisis sobre el periodo enfatizan las difgieenentre Fernando Henrique y Lula.
Pero, a pesar de la discrepancia de los estilocsopalies, hay muchas semejanzas
importantes.

Tomese, por ejemplo, la actitud en relacion a H@@vez. Preocupado con la
radicalizacién de Chavez caso su gobierno fuedadaisFernando Henrique aposto
decididamente en canales de aproximacion. Esosesae@n tanto informales — como
se ve en el nimero e intensidad del contacto éhfreel mandatario venezolano— como
formales, segun revela la decision brasilefia eeplaca de iniciar el proceso de
conversaciones estructuradas para encaminar e@smgle Venezuela al MERCOSUR.
La primera visita al exterior de Chavez, como plesie electo, fue para visitar



Fernando Henrique en Brasilia. En los 18 meses €09 y mediados del 2000,
Fernando Henrique tuvo cinco encuentros bilatered@sChavez. Juntos inauguraron la
BR0174, via que integra Manaus—Boa Vista—Caradasinterconexion eléctrica entre
Venezuela y Roraima. Patrocinaron la primera reumidtre Estados-mayores de los
respectivos ejércitos en octubre de 1999, firmanorentendimiento entre Petrobras y
PDVSA y reactivaron un moribundo consejo emprekdeia ocasion de la tentativa de
golpe de Estado contra Chavez en abril de 2002yaRdp Henrique fue certero al
condenar lo ocurrido y demandar la restitucion pielsidente a su puesto. En el
Departamento de Estado, Brasil fue el Unico pais degion en criticar publicamente a
Estados Unidos por el apoyo al golpe contra Ch&/&ernando Henrique trabajé
algunas veces como puente entre Chavez y Washinjtotuando Lula gand las
elecciones presidenciales y el escenario intermeaa@ano estaba en franco descenso,
ayudd y apoyo la iniciativa del presidente-eleceoetviar a su asesor diplomatico,
Marco Aurélio Garcia, a Caracas para facilitarialatjo entre las facciones y garantizar
la estabilidad del pais.

En conversacion con la Casa Blanca, por ejempl@lem afio 2000 Lampreia afirmé
que Chavez era “bien-intencionado, informado yis&al sin embargo bajo creciente
presién para producir resultados palpables enmapoasocial™* En conversacién con
el general Barry McCaffrey, zar de las drogas d€daa Blanca de Clinton, Lampreia
dijo que Chavez tenia un caracter particular, mroempefo era “genuino en el
saneamiento del sistema politico venezolano”. Lampafirmé no ver “riesgo de
escalada autoritarid® En conversacién con Albright, Lampreia dijo quea$r
mantendria una relacién constructiva con Chaveag GHC visitaria el pais a la
brevedad?® Lafer dijo a Condoleeza Rice que Chavez tenfa@popular significativo,
por lo que seria mejor no buscar aislafl&l gobierno Fernando Henrique inclusive
avanz0 en conversaciones con Venezuela para pipéuindelaciones con el
MERCOSUR®®

Sin embargo, el viraje brasilefio en direccion a&elgion bajo la batuta de Lula tuvo
coloracién diferente de aquella impresa por Feraatehrique — aunque la direccion de
ambas fuese similar y en el sentido de aumentactdogromisos regionales de Brasil.
Con Lula, la aproximacion respondié en parte a rlasesidades del capitalismo
nacional, pero también sirvi6 como instrumento paaa identidad izquierdista a un
gobierno econémicamente ortodoxo, para ayudar t&dparhistéricamente amigos del
PT a revertir el péndulo regional de la derechiadide Menem, Salinas y Collor hacia
la izquierda ahora representada por Kirchner, Ewoals y Hugo Chavez. Para Lula,
abrazar la causa regional era instrumental pamazavan sus argumentos en un juego
marcado por la percepcion publica de que el gobieamterior habria sido
insuficientemente duro con Estados Unidos en elexém del ALCA, y ajeno o poco
interesado por América del Sur. Los gestos y smatlie la integracion regional
sudamericana servian a Lula para consolidar untunaopara la izquierda que era

13 Rubens Barbosa, entrevista con el autor, 12 ene 2009.

4 Lampreia a Exteriores, confidencial, 31 mar 2000, Archivo Luiz Felipe Lampreia/CPDOC.
15 Lampreia a Exteriores, confidencial, 31 mar 2000, Archivo Luiz Felipe Lampreia/CPDOC.
16 | ampreia a Exteriores, confidencial, 31 mar 2000, Archivo Luiz Felipe Lampreia/CPDOC.
7 Lafer a MRE, secreto, 10003, 2 mar 2001, RAB.

18 Cannabrava a Exteriores, confidencial, 148, 2 feb 1999, retransmitido por MRE a Bras. Emb. Londres,
3 feb 1999, Archivo Rubens Barbosa/CPDOC.



subordinada a lo que, en las décadas de 1970 vy, 18f0a la bandera
latinoamericanista, por lo menos en la retoricaladeizquierdas brasilefias. Cuando la
polarizacion ideoldgica de la region llegd a smelk a mediados de la década del 2000,
la cuestion de la politica regional tomé relevan@aovada en el debate publico
brasilefio. Para la oposicion, Lula y su equipo ém@sponsables al asociar Brasil con
nuevas élites politicas regionales que facilmeni@aban las reglas del juego
economico, que tenian ambiciones libertarias ingeno perversas, y que poseian
credenciales democraticas cuestionables 0 no kEeigo

Finalmente, merece mencionarse el papel de laguitienes nacionales como factor
importante por detras del giro regional de Brds#tnando Henrique ocupo6 un Estado
lleno de problemas, pero significativamente mas yicapaz de movilizar sus recursos
que los paises vecinos. Ocho afios mas tarde, dé kas riendas de una formidable
maquina estatal — y la hizo crecer. A pesar deetarica del ajuste del gobierno
Fernando Henrique, el gasto publico aumentdé durtode el periodo. El gobierno
financid eso con el aumento de ingresos impositivagealidad fiscal del gobierno era
menos austera y responsable de lo que sus propsmdfendian. El gasto aumento un
6% al afio en tanto el PIB aument6 un 2.4% al aBmdndo Henrique contd con un
aparato de Estado fortalecido para avanzar el ptoyegional, como fue evidente
cuando el BNDES se transformé en fuente de finameiato para la integracion a
principios de la década del 2000. Lula aumenté@staysignificativamente y aprovecho
los instrumentos de ese aparato estatal reforzadohacer politica externa (expresion
clara de eso fue la duplicacion en el nimero dichigticos de carrera durante los ocho
afios de gobierno Lula). Nada de eso, sin embargstd para formar una opinion
publica comprometida incuestionablemente con lagiaicion regional. Esa falta de
consenso interno — sea entre las élites o en lagdh de modo general — fue una de
las principales barreras contra compromisos brasslenas profundos con la region.

Perspectivas

¢, Qué se puede esperar en los proximos afos? Eestdoaplanted que una evaluacion
de la trayectoria del regionalismo de Brasil y decapacidad de compromiso regional
debe contemplar tres factores centrales: incentivaigriales, ideas y el juego politico
interno en Brasilia. Ellos ayudan a explicar la agiibdad basica de la posicion regional
de Brasil, que no adoptd ni una postura de imp@sibegemaonica tradicional ni siguid
el modelo de concesion de soberania a institucisnpsanacionales para garantizar el
consentimiento de sus vecinos. La direccion deoldtiga regional de Brasil en la
segunda década del siglo — y su capacidad de aguatdministrar el orden en América
del Sur — dependera de la interaccion entre estwrés.

En la cuestidén de los incentivos materiales, todiica que el componente regional de
la economia brasilefia continuara generando interdkgmcia profunda con los vecinos.
Una retraccion diplomatica significativa de la po@h actual es poco factible en un
escenario de amplia exposicion empresarial y fiesaae entidades brasilefias en la
vecindad. Sin embargo, tampoco parece haber utapmén en Brasilia o San Pablo
de la necesidad de avanzar en direccibn a masuciehalizacion del regionalismo.

Asi, los factores materiales que tienden a didtaitrao de la politica regional son la

estabilidad financiera interna y la ausencia dendga negociaciones comerciales
globales (que podrian contribuir para la aceleradél proceso integracionista regional
con el objetivo de fortalecer la posicion negocrad@lobal de Brasil). Brasil

seguramente continuara explotando oportunidadespgces vacios — quizas sacando



provecho de la actitud distante del gobierno Obameelacion a la regién — pero nada
indica que eso resulte en un cambio de actitudopde del pais. La excepcion, claro,
seria una crisis en un pais de la vecindad quaiede altos costos econémicos y
politicos a Brasil, forzando a los agentes publiggwivados a demandar mas o mas
profundos mecanismos formales de control y autdretala region.

En el campo de las ideas, la nocion de "AméricaSdel tiende a convivir de manera
ambigua con la idea de ‘América Latina’ (tensiore gomo volumen al final del
gobierno Lula, cuando la segunda expresion vohaparecer en documentos oficiales).
La interpretacién de Brasilia segun la cual ladgagionstituye un talon de Aquiles de
dificil gestion continua arraigada y nada apuntatea direccion. También permanece
en el escenario de mediano plazo la concepcionnséguicual ser una potencia
emergente y un jugador global no demanda, necesamia, un perfil de ‘potencia
regional’ capaz o interesada en establecer, manyerwstear el orden en la region, con
el necesario abanico de incentivos positivos y tgmque esa posicion demandaria.

En términos de politica interna, parece continuao el disenso interno respecto de la
utilidad de un compromiso regional activo, asi cdanoreencia de que Brasil es débil y
muy pobre para costear la gestacion de un orderfarmaalizado con centro politico en

Brasilia. Buena parte de la actitud brasilefia ¢acién al entorno dependera del grado
de polarizacion politica en la regién y de la cégedt del gobierno brasilefio de

establecer relaciones productivas de trabajo cenglubiernos vecinos, a pesar de
divisiones ideoldgicas. Dependera también de labédstad y fuerza de instituciones

brasilefias, especialmente el BNDES, su sistemaieatos y auditoria. Y encontrara

sus limites, naturalmente, en una opinidon publiope @un subestima los estrechos
limites que la region impone a la proyeccion glateaBrasil.



