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Prologo

Este documento de trabajo forma parte de un proyec-
to de investigacion mas amplio de FRIDE que analiza
las respuestas de potencias y organizaciones regionales
a crisis de Estado. El proyecto se inserta en un nuevo
contexto internacional marcado por el ascenso de
potencias del Sur en la jerarquia internacional de
Estados y un creciente nimero de paises comprometi-
dos con la paz internacional y regional. Ello abre un
nuevo horizonte que permitira, en el futuro, combinar
respuestas internacionales a crisis de Estado con res-

puestas regionales.

En Africa, Asia y América Latina, potencias medias jue-
gan un importante papel a la hora de estabilizar su vecin-
dad. Sobre todo Brasil y Sudafrica han incrementado su
compromiso con la prevencién y resolucién de conflictos
en sus respectivas regiones. India, como potencia nuclear,
se ha comprometido con el mantenimiento de la paz a
nivel global y es uno de los principales contribuyentes a
las misiones de la Organizacion de Naciones Unidas
(ONU). En base a valores comunes, tales como paz y
democracia, estos tres paises crearon en 2003 el foro de
didlogo IBSA (India, Brasil, Sudafrica) —una alianza
Sur-Sur para promover la cooperacion trilateral y ganar

peso en los foros multilaterales internacionales.

La creciente cooperacion Sur-Sur entre potencias
emergentes y en sus propias regiones sefiala la busque-
da de nuevas formas de multilateralismo y cambios en
la jerarquia internacional de Estados. En el Norte
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—particularmente en la Unién Europea (UE) y en
EE.UU.—, se ha iniciado un debate sobre si intensifi-
car o no la cooperacién con Estados ancla (pivotal sta-
tes) con capacidad para la mediacién o el manteni-
miento de la paz en Estados fragiles o colapsados en

sus respectivas regiones.

En este contexto, el proyecto de FRIDE, que se reali-
zara en estrecha cooperacion con socios locales en
Brasil, India y Sudafrica, analizara cuatro aspectos

concretos:

1) Las posibilidades y limites de Brasil, India y
Sudéafrica como potencias regionales, asi como sus
esfuerzos diplomaticos y militares para estabilizar
Estados fragiles en América Latina, Africa y Asia;

2) El papel de organizaciones regionales en cuanto a la
preservacion y resolucién de conflictos en Africa
(Unién Africana) y América Latina (Organizacion
de Estados Americanos, OEA);

3) El balance y las perspectivas de IBSA como foro de
dialogo Sur-Sur innovador y un posible instrumento
para la estabilizacién global y el mantenimiento de
la paz; y

4) El potencial para intensificar las relaciones entre la
UE y socios regionales claves en el marco del deba-
te sobre la triangulacion de la cooperacién y la cre-
ciente importancia de potencias emergentes, entre

ellas Brasil, India y Sudéafrica.

Con la presente publicacion, FRIDE desea abrir un
debate sobre el papel de potencias medias como Brasil
en la prevencion y resolucién de conflictos politicos y
crisis de Estado en su entorno geografico.

Susanne Gratius
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Introduccion

Tan sélo por sus dimensiones, Brasil puede considerar-
se como una potencia global. En cuanto a su territorio,
poblacién y Producto Interior Bruto (PIB) es el pais
mas grande de América Latina y uno de los mas impor-
tantes del mundo. Tradicionalmente, al ser la Unica
naciéon de lengua portuguesa de la regién, Brasil ha
sido un jugador global que vivié mas bien de espaldas
al resto de América Latina. Aunque la relacién con
Sudamérica ha sido pacifica, puesto que desde inicios
del siglo XX no tiene conflictos fronterizos ni de otro
tipo con sus diez paises vecinos, hasta la mitad de los
afios ochenta Brasil carecia de una proyeccion regional

convincente.

Por tanto, los objetivos de la politica exterior de Brasil
no se han concentrado en América Latina, sino en
ganar mas peso en la agenda internacional y, particu-
larmente, en las Naciones Unidas y en la Organizacién
Mundial del Comercio (OMC). De hecho, Brasil es el
Unico actor global latinoamericano que no sélo ha
diversificado sus intercambios comerciales, sino que
también cuenta con una politica exterior universalista
y con capacidad de influir en foros internacionales.
Muestra de ello es la creacién, a iniciativa de Brasil,
del Grupo de los 20 (G-20) en el marco de la OMC y
del foro de didlogo IBSA (India, Brasil, Sudafrica).
Similar a India y, hasta cierto punto, también
Sudafrica, mas que una potencia regional, Brasil es un
importante actor global.

Fue a partir del Mercado Comun del Sur (MERCO-
SUR) —nacido en 1991 como resultado de la coopera-
cién bilateral iniciada unos afios antes con su anterior
rival Argentina— que cambié la posicion de Brasil en
Sudamérica. Aparte de una mayor interdependencia
econémica, el MERCOSUR conllevd también una
mayor responsabilidad politica del pais en su entorno
geografico mas cercano. La Comunidad Sudamericana
de Naciones (CASA), un proyecto comin entre los 12
paises de la subregion, es otro ejemplo para la nueva
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politica regional de Brasil, orientada a ejercer un lide-
razgo cooperativo y a crear una identidad comun en el

sur de las Américas.

Desde el Gobierno de Fernando Henrique Cardoso
hasta el mandato presidencial de Lula da Silva, Brasil
ha empezado a ejercer un importante papel de media-
cién politica incluyendo funciones de prevencion de
conflictos y “apaga fuegos” politicos en América
Latina, y sobre todo en los Estados menos eficaces —en
términos de instituciones y servicios— de la subregién
andina. Ejemplos de ello fueron la resolucién pacifica
del conflicto fronterizo entre Ecuador y Peri en 1995
y la mediacién en las sucesivas crisis politicas en
Bolivia y Paraguay, asi como el papel de moderacion
que ejerce Brasil frente a Venezuela, recientemente
ingresado en el MERCOSUR.

Fuera de Sudamérica, Brasil asumié en 2004 el lide-
razgo militar de la Misién de Estabilizacién de
Naciones Unidas en Haiti (MINUSTAH), el Gnico pais
de las Américas que es considerado como un Estado
fallido. Su compromiso politico-militar en Haiti res-
ponde, por un lado, a la aspiracién de convertirse en
miembro permanente del Consejo de Seguridad de
Naciones Unidas (ONU). Por el otro, Brasil intenta
extender su area de influencia al Caribe y posicionarse,
a medio plazo, como potencia regional de América
Latina y del Caribe.

Sin embargo, Brasil aiin no es una potencia sudameri-
cana consolidada. Se puede constatar un claro contras-
te entre la auto-percepcion, la evaluacion de Brasil en
la regién y la imagen que proyecta al exterior. No cabe
duda de que, desde hace muchas décadas, Brasil se ve
a si mismo como potencia sudamericana con una clara
ambicion de liderazgo (benévolo y cooperativo).
También la comunidad internacional califica a Brasil,
en el plano regional, como potencia latinoamericana y,
en el ambito global, como una potencia media o como
un mercado emergente que forma parte de los BRICs
(Brasil, Rusia, India y China).!

1 Goldman Sachs, “Dreaming with BRICs, the Path to 2050”,
Global Economics Paper, n° 99, Washington DC, 2003.
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Su prestigio internacional contrasta con la percepcion de
Brasil en la propia regién. Muchos de sus vecinos ven con
recelos sus aspiraciones de liderazgo, tanto en América
Latina y el Caribe como en el ambito global (particular-
mente su candidatura al Consejo de Seguridad). Ademas,
México y Venezuela desafian su liderazgo por sus propias
ambiciones de poder. Asimismo, el papel de Brasil en las
Américas esta limitado por la actuacién de EE.UU.en el
continente. La falta de reconocimiento regional y una
cierta tendencia hacia la introspeccion por parte de
Brasil provocaron durante muchos afios un relativo aisla-
miento regional y dificultan actualmente su reconoci-

miento como potencia sudamericana.

También hay importantes obstaculos internos al lide-
razgo de Brasil. Su potencial econdémico y sus excelen-
tes recursos humanos contrastan con el escaso compro-
miso financiero que asume Brasil para su proyeccion
politica en la regién. La falta de recursos disminuye las
perspectivas de liderazgo regional, puesto que sin pagar
los costes econdmicos que conlleva, sus vecinos dificil-
mente reconoceran o querran aceptar un protagonismo
de Brasil en América del Sur. Otro obstaculo al lideraz-
go regional de Brasil es de orden cultural: la frontera
del idioma. Al ser un pais de lengua portuguesa, se dife-
rencia claramente del resto de sus vecinos y, en vez de
promocionar su propio idioma en las Américas, ha acep-
tado el castellano como lengua dominante de la region.

Esto Gltimo es un primer indicador para sostener la
hipétesis de que Brasil no es una “mini-hegemonia”
sino, por el contrario, se presenta como un poder “anti-
hegemédnico” en las Américas que actlia en estrecha
cooperacion con sus vecinos y sobre todo con
Argentina. Ello implica también una creciente capaci-
dad y disponibilidad de servir de “apaga fuegos’ en
Estados en crisis y asumir compromisos politicos y
militares de largo plazo para estabilizar la region. Si
continlia esta tendencia, al menos en Sudamérica, a
largo plazo, Brasil podria ocupar el tradicional papel
de EE.UU. que en los dltimos afos ha reducido su
compromiso politico con la region.

Su papel en Sudamérica y su peso internacional con-
vierten a Brasil en un importante socio de la comuni-
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dad internacional y, ante todo, de la UE, con la que
comparte los mismos valores. Entre ellos destacan el
afan de resolver conflictos a través de la via diploma-
tica, la negociacion y la integraciéon y/o cooperacion.
Igual que la UE, Brasil como soft power y potencia
regional cooperativa esta convencido de que la integra-
cion interestatal y la negociacion entre las partes en
conflicto son el mejor camino para promover la demo-
cracia y la paz en el mundo. Por tanto, existe un gran
potencial para intensificar las relaciones politicas
entre Brasil y la UE, incluyendo la posibilidad de crear
un nuevo tipo de cooperacion triangular Norte-Sur
para estabilizar Estados institucionalmente fragiles,

combinando respuestas internacionales y regionales.

Estados y poder en el
sistema internacional

Estados fragiles y actores
regionales

La “securitizacion” de la agenda internacional después
del 11 de septiembre de 2001 supuso un claro cambio
de paradigma del debilitamiento del Estado hacia su
fortalecimiento. En el ambito politico, los Estados
siguen siendo considerados como “'el principal referen-
te ético y la principal fuente de orden y justicia”.2 Ello
se refleja en el debate internacional sobre el problema
de seguridad que plantean los denominados Estados
fragiles y/o fallidos del Sur. Las respuestas del Norte a
esta supuesta nueva amenaza global® varian, desde el
fortalecimiento de las instituciones del Estado a la
intervencion militar y/o ocupacion externa, siendo los
casos de Afganistan e Irak los ejemplos mas llamati-
vos de la dificultad de (re)construir un Estado.

2 Fred Halliday, “Las Relaciones Internacionales y sus debates”,
Informe del Centro de Investigacion para la Paz (CIP-FUCEM),
Madrid, 2006, p. 17.

3 Véase Stewart Patrick, “*\Weak States and Global Threats: Fact or
Fiction?”, en: The Washington Quarterly, vol. 29, n° 2, Washington DC,
2006, pp. 27-53.



Las crisis de Estado tienen una dimension internacio-
nal y regional. Puesto que afectan a sus paises vecinos,
tanto la comunidad internacional (particularmente la
UE) como los paises implicados tienden a incluir una
perspectiva local y cooperar con socios regionales a fin
de buscar respuestas a mas largo plazo. Esto significa,
por un lado, una mayor participacion de potencias
regionales en la prevencién y resolucion de conflictos
armados y politicos y, por el otro, el fortalecimiento del
papel de las organizaciones multilaterales regionales
en este proceso. Esto Ultimo ha motivado, por ejemplo,
a las presidencias alemana, portuguesa y eslovena de la
UE a incluir la Unién Africana (UA) en la lista de
socios importantes para la resolucién de crisis interna-

cionales.?

El nuevo paradigma de seguridad internacional abrié
nuevos espacios de actuacién (regional) a potencias
medias, entre ellos Brasil y Sudafrica. Puesto que
EE.UU. concentra su agenda en los conflictos interna-
cionales mas inmediatos relacionados con la lucha con-
tra el terrorismo, tiende a descuidar los conflictos de
menor trascendencia global, entre ellos los que se dan
en América Latina, su tradicional esfera de influencia.
La escasa prioridad de América Latina y/o al menos
Sudamérica para EE.UU. abrié un nuevo espacio para
que Brasil se perfilara como fuerza pacificadora y
mediadora en conflictos internos latinoamericanos.
Algo similar ocurre en Africa, donde Sudafricay la UA
ejercen un importante papel de mediacién y resolucion
de conflictos en Estados fragiles como la Republica
Democratica del Congo (RDC) o Burundi.>

Aun asi, las respuestas regionales por parte de deter-
minados paises u organizaciones, son recientes y por
tanto son todavia poco consideradas y estudiadas en
las relaciones internacionales. S6lo en los Ultimos afos,
en EE.UU.y en Europa se ha iniciado un debate sobre
las potencias regionales y su capacidad de servir como
ancla de estabilidad y seguridad en sus respectivos

4 Rat der Europdischen Union, Achtzehnmonatsprogramm des
deutschen, des portugiesischen und des slowenischen Vorsitzes,
Bruselas, 21 de diciembre de 2006, punto 133, p. 60.

5 Laurie Nathan, “Uncertain Hegemon: South Africa’s Foreign
Policy in Africa”, en: African Renaissance, n® 6, noviembre-diciembre de
2005, pp. 11-21.
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entornos geograficos. Desde esta nueva perspectiva,
ambos fenémenos, el surgimiento de nuevas potencias
“del Sur””y el problema de los Estados fragiles, estan
estrechamente vinculados y podrian contribuir a
encontrar respuestas innovadoras a los actuales dile-

mas de seguridad regional e internacional.

Cambios en la jerarquia
internacional de Estados

Si en los afos noventa predominé la vision de que el
Estado ya no era el principal actor del sistema interna-
cional y se habia debilitado por varios factores —entre
ellos la globalizacién, las politicas econémicas neolibe-
rales y el surgimiento de bloques regionales de integra-
cién—, ahora se ha redescubierto la importancia de
contar con un Estado fuerte como garante de estabili-
dad y seguridad internacional. Al mismo tiempo, han
surgido una serie de paises “del Sur”, cuyo potencial
demogréfico (y/o econdmico) esta desafiando la tradi-
cional jerarquia de Estados dominada por los paises
“del Norte”.

Estos cambios han reactivado el debate sobre la jerar-
quia internacional de Estados. Ello ocurre tanto desde
la perspectiva del realismo y del neorrealismo
(Morgenthau/Waltz), que se basan en el predominio
del hard power (poder duro) y la actuacién indepen-
diente de Estados soberanos en un sistema internacio-
nal anarquico, como desde la teoria del neoliberalismo
o de la interdependencia (Nye/Keohane), que se con-
centran en analizar las alianzas y opciones de coopera-

cién interestatal y el ejercicio del soft power.

Tradicionalmente, la jerarquia internacional de
Estados distingue entre cuatro categorias de poder:©
superpotencia, gran potencia, potencia media y poten-
cia pequena. Para jugar “‘en las dos primeras ligas”, un
Estado tiene que cumplir ante todo con condiciones

6 Robert Keohane distingue entre una gran potencia (que puede
actuar sola y tiene un impacto decisivo en el sistema internacional), una
potencia secundaria (que actda sola y tiene un impacto menor en el sis-
tema internacional) y una potencia mediana (que actta con otros o a
través de foros internacionales).

Susanne Gratius



naturales y tener capacidades materiales para hacerlo.
Asi, pese a su riqueza, un Estado pequefio como
Luxemburgo dificilmente puede llegar a ser una gran
potencia. Para ello es necesario tener un peso en el
mundo en términos de poblacién, extension territorial o
recursos naturales. Otros criterios son la capacidad
militar, el PIB global y el potencial tecnolégico. Una
tercera condicién imprescindible es tener una politica
exterior activa con recursos humanos y financieros

suficientes para influir en el sistema internacional.

Los Estados pueden actuar mediante ambos hard o
soft powery perfilarse como potencia por la via unila-
teral o cooperativa. Si EE.UU., la Ginica superpotencia,
representa lo primero, la UE ofrece un modelo para un
liderazgo cooperativo a través de la integracion.
Aunque EE.UU. sigue siendo la Unica superpotencia
militar, en otros ambitos —sobre todo a nivel econémi-
co— han surgido una serie de nuevas potencias del Sur
que desafian la posicién econémica privilegiada de
EE.UU.y de la UE.

Asi, un informe de la compaiifa internacional Goldman
Sachs subraya el potencial econémico global de los
denominados BRICs (Brasil, Rusia, India y China).
Otro estudio prospectivo sobre potencias emergentes,
elaborado por el National Intelligence Council en
Washington,” incluye a Brasil, India, Sudafrica,
Indonesia, Rusia y China en la lista de grandes poten-
cias del futuro. El surgimiento de nuevas potencias
tiende a modificar la jerarquia internacional de
Estados, que sigue ofreciendo un tnico ment en lo mili-
tar y opciones a la carta en otros ambitos (econémico,
tecnolégico, medioambiental, entre otros). De este
modo, la hegemonia militar de EE.UU. contrasta con
un orden multipolar o multidimensional en otros asun-
tos de la agenda internacional.8

No obstante, el hard power, tanto militar como econé-
mico, sigue siendo el principal criterio para medir el

7 National Intelligence Council (NIC), “Mapping the Global
Future”, Report of the National Intelligence Council’s 2020 project,
Washington DC, noviembre de 2003.

8 Detlef Nolte, “Potencias regionales en la politica internacional:
conceptos y enfoques de analisis”, Giga Working Papers, n° 30,
Hamburgo, octubre de 2006.
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peso internacional de un Estado. Muestra de ello es
que el surgimiento de nuevas potencias no se refleja en
la distribucién de poder en las instituciones multilate-
rales. Asi, India, Brasil y Sudafrica no estan represen-
tados en el Consejo de Seguridad de Naciones Unidas,
la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo
Econémico (OCDE) o el Grupo de los Ocho (G-8).
Solamente en la ONU se desarrollé un debate sobre la
ampliaciéon del maximo 6rgano de seguridad, puesto
que son ante todo los paises del Sur los que aportan
tropas y asumen el liderazgo de las misiones de paz,
pero que no tienen ni voz ni voto en el Consejo de
Seguridad.?

Por regla general, las grandes potencias prefieren usar
el hard powery las potencias medias el soft power. Si
el uso de medidas coercitivas, intervenciones militares
0 sanciones econémicas son los principales instrumen-
tos del hard power, los del soft power son mucho mas
complejos. Segun Joseph Nye, el soft power se funda-
menta en la cultura, los valores, el poder de atraccion
y la politica exterior.10 Dado que actlian a través de la
persuasion, la cooperacién y la conviccién de otros
Estados, los soft powers suelen actuar en el marco de
instituciones regionales o foros internacionales median-
te la creacion de alianzas interestatales. Ejemplos de
ello son el Grupo de los 20 y el foro de didlogo IBSA,
ambos creados por Brasil para incrementar su influen-

ciay la de otras potencias en el sistema internacional.

La evaluacién de potencias en la jerarquia internacio-
nal de Estados es una categorfa social que, aparte de
la auto-evaluacién, depende del reconocimiento de
otros paises.1l Es sumamente dificil o casi imposible
medir el estatus o prestigio de los diferentes paises en
la sociedad internacional. Si tanto el estatus como el
reconocimiento de grandes, medias o pequefias poten-

cias en el sistema internacional es un problema no

9 Los mayores contribuyentes a las misiones de paz de la ONU son
Bangladesh, India, Pakistan, Nepal, Jordania, Uruguay y Sudéafrica.
Naciones Unidas, Monthly summary of contributors to UN peacekee-
ping operations, Nueva York, 31 de agosto de 2006.

10 Joseph S. Nye, Soft Power, The Means to Success in World
Politics, Nueva York, 2005.
11 Segln Andrew Hurrell, “*Hegemony, liberalism and global order:

what space for would-be great powers?”, en: International Affairs, vol
82,n° 1, 2006, pp. 1-19.



resuelto en el analisis de la jerarquia internacional de
Estados, también lo es la distincién entre potencia
media y potencia regional.

Potencias medias

El término potencia media surgi6 después de la
Segunda Guerra Mundial y fue aplicado principalmen-
te a Canada, Australia y Nueva Zelanda en el contexto
del sistema internacional bipolar, donde ocuparon una
posicion intermedia. Aunque se trata de un concepto
vinculado a la Guerra Fria, ha surgido una serie de nue-
vos poderes, entre ellas Brasil, (India)l2 y Sudafrica,
que, por su actuacién y/o posicion en el sistema inter-
nacional, podrian calificarse como potencias medias
“del Sur”. A diferencia de las tradicionales potencias
medias, el conflicto Norte-Sur y la creacién de nuevas
alianzas Sur-Sur para negociar en mejores condiciones
con los paises industrializados son las principales pla-
taformas de las nuevas potencias medias. Este grupo
de paises promueve un nuevo tipo de “‘multilateralismo
del Sur” que, al contrario del tercermundismo de los
afios setenta, no propone cambiar el orden mundial
sino que acepta las reglas existentes y las aprovecha
para promover una distribucién de poder mas justa y
equitativa.

Todas las potencias medias intentan —mediante dife-
rentes estrategias e instrumentos— maximizar su
influencia sobre paises pequefios, minimizar la influen-
cia de potencias grandes y evitar el surgimiento de
otras potencias medias en la propia region.l> En el
caso de Brasil, a través de su proyecto sudamericano,
el pafs pretende influir en su vecindad integrada por
potencias pequeiias, reducir el margen de maniobra de
EE.UU. y evitar el surgimiento de otras potencias
regionales, tales como Argentina y Venezuela, median-
te su insercion en instituciones colectivas en las que
Brasil tiene un papel protagonista.

12 Al ser una potencia nuclear y por su peso demogréafico, India
entra en la categoria de grandes potencias.

13 Paulo Gilberto Fagundes Vicentini, *0 Brasil como Poténcia
Média: Possibilidades de agéo internacional”, en: Ricardo Sennes
(org.), O Brasil e a Politica Internacional, IDESP, Sao Paulo, 1998, vol.
1, 12 edicion, pp. 25-32.
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:Qué diferencia una potencia media de una gran poten-
cia? Hasta la actualidad, el concepto se ha identifica-
do principalmente con Canada que se autodefinié como
potencia media después de la Segunda Guerra
Mundial.14 Un Estado puede ser calificado como una
potencia media en términos cuantitativos —por sus
recursos materiales y condiciones naturales— o de cali-
dad, analizando su influencia en el sistema internacio-
nal.1> Carsten Holbraad sitla una potencia media
entre dos polos opuestos.1e Segln ello, una potencia
media puede:

1) Ocupar una posicién intermedia en la jerarquia
internacional de Estados creando un cierto equili-
brio sistémico a través del mantenimiento de la paz
y la sequridad;

2) Estar situada en el centro de una region y servir de
puente o mediadora entre paises desarrollados y
subdesarrollados; 17

3) Estar situada entre dos grandes centros de poder
antagénicos y servir de mediadora;

4) Estar situada entre diferentes civilizaciones y pro-

mover el entendimiento entre ellas.

Conforme a ello, una potencia media puede asumir

diferentes funciones:

1) Contribuir a la prevencion de conflictos y el mante-
nimiento de la paz, incluyendo la participacion en
las misiones de la ONU;

2) Asumir un papel activo y un fuerte compromiso con
el multilateralismo internacional y regional;

3) Respetar las normas y reglas internacionales y par-
ticipar activamente en su formulacion;

4) Ejercer un papel de mediador y pacificador en situa-
ciones de conflicto dentro y fuera de la propia

region;

14 sequn declaraciones del Primer Ministro de Canada, William
Lyon Mackenzie King, en 1944.

15 Véase, entre otros, Adam Chapnick, “The Middle Power”, en:
Canadian Foreign Policy, n° 2, invierno de 1999.

16 Carsten Holbraad, “The Role of Middle Powers”, Occasional
Paper, n° 18, Carleton University, Ottawa, 1972.

17 véase Maria Regina Soares de Lima, “'A politica externa brasi-
leira e os desafios da cooperagdao Sul-Sul”, en: Revista Brasileira de
Politica Internacional, n® 48, 2005, pp. 24-59.
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5) Disponer de una notable influencia en asuntos pun-
tuales (paz, comercio, medio ambiente, pobreza,
entre otros) de la agenda internacional y tener
capacidad de definir los temas en los foros multila-
terales (agenda setting).

Toda potencia media asume un papel de mediacién y/u
otro tipo de responsabilidad para contribuir a la paz y
la estabilidad del sistema internacional. Lo que distin-
gue las potencias medias de las grandes es la escasa
importancia de su capacidad militar y el relativo peso
econémico global. A diferencia de los grandes poderes,
las potencias medias se proyectan en el marco de coa-
liciones de paises y/o en organizaciones internacionales
promoviendo consensos interestatales: “Los Estados
grandes que son militarmente débiles o se encuentran
debilitados en esta area pueden pretender maximizar o
estabilizar su influencia a través de medios no coerciti-
vos, persiguiendo una estrategia de hegemonia coope-

rativa enmarcada en una estrategia multilateral’’.18

Puesto que su influencia y recursos limitados no permi-
ten caminos unilaterales, el multilateralismo de tipo
internacional o regional es el principal marco de actua-
cion de las potencias medias. Estas buscan alianzas
con otros paises para incrementar su poder de negocia-
cion en instituciones multilaterales. Un ejemplo con-
creto fue la actuacion de Brasil en la OMC, donde cred
una alianza estratégica con India y construy6 el lobby
G-20 con el objetivo de presionar a los paises indus-
trializados para que eliminasen los subsidios agricolas.
Esta estrategia fue exitosa: ambos paises fueron invita-
dos a participar en el grupo de los seis principales
negociadores de la ronda de Doha de la OMC (integra-
do también por Australia, EE.UU., Japény la UE).

Aunque Brasil podria ser una gran potencia en térmi-
nos cuantitativos —dado su peso demografico, territo-
rial, poblacional y econémico—, por su actuacion puede
considerarse y se ve a si mismo como una potencia
media: “‘La imagen internacional de Brasil como una

potencia media en el sistema internacional ha sido una

18 Thomas Pedersen, “'Cooperative hegemony: power, ideas and ins-
titutions in regional integration”, en: Review of International Studies, n°
28,2002, pp. 677-696, p. 696.
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constante en la politica exterior del pais”.1% Brasil y
Canada son las dos potencias medias de las Américas:
Canada por su influencia en el ambito global y Brasil
por su papel internacional y regional.

Su actuacioén esta claramente condicionada por el peso
de EE.UU. en las Américas. Ambos paises han elegido
diferentes estrategias ante la posicién hegeménica de
Washington: pese a mantener (en el ambito de seguri-
dad) serias diferencias con EE.UU., Canada se ali6 a
Washington mediante su ingreso en la Organizacion del
Tratado del Atlantico Norte (OTAN) y el Tratado de
Libre Comercio de América del Norte (North American
Free Trade Agreement, NAFTA); mientras que Brasil
optd por aliarse con las pequefias potencias de su vecin-
dad y crear con su proyecto sudamericano una identidad
regional propia para desafiar el liderazgo de EE.UU.y
limitar su influencia en el sur de las Américas.

Potencias regionales

Potencia media y potencia regional son conceptos inde-
pendientes que describen distintas realidades. Una
potencia media puede actuar tanto en el plano global
como regional o en ambas esferas al mismo tiempo.
Para definir a un pais como una potencia media se
mide principalmente su impacto global, mientras que la
calificacién de potencia regional se refiere a la influen-
cia que ejerce en su propio entorno. Asimismo, si la pri-
mera se caracteriza por el uso de soft power, una
potencia regional puede actuar a través de hard power.
Tres ejemplos concretos sefialan que una potencia
regional no es necesariamente una potencia media y

viceversa:

1) India es considerada como una gran potencia en el
sistema internacional y una potencia regional en el
sur de Asia, pero en el conjunto de la regién compi-
te con la cuasi superpotencia China. Asimismo, al
ser una potencia nuclear y haber usado hard power,
India dificilmente puede considerarse como poten-

cia media;

19 Paulo Gilberto Fagundes Vicentini, 1998, op. cit.



2) En términos cualitativos, Sudafrica seria una poten-
cia media, pero no necesariamente la potencia
regional, puesto que su liderazgo es cuestionado por
Nigeria, el pais mas importante en cuanto a pobla-
cién, recursos (petroleo) y potencial econémico;

3

~

El caso de Canada ilustra claramente que un pais
puede ser una potencia media sin ser considerada
una potencia regional, puesto que el pais apenas
influye en temas latinoamericanos y esta relativa-

mente aislado en el continente.

Potencia regional es un concepto alin menos desarro-
[lado que el de potencia media. Dos ejemplos sefialan
que se trata de una categoria confusa o vacia de con-
tenido. Asi, una superpotencia como EE.UU. es tam-
bién considerada como potencia regional de las
Ameéricas. Y China seria una potencia global y al
mismo tiempo la potencia regional en Asia. Por ello, el
concepto se ha utilizado mas en el contexto de la inte-
gracion regional que en el marco de la jerarquia inter-
nacional de los Estados. Detlef Nolte20 intenta combi-
nar ambos aspectos en una check-list para potencias
regionales, que deben:

¢ Ser parte de una region definida;

* Aspirar al liderazgo regional;

* Tener influencia politica y geoestratégica en la cons-
truccion regional;

* Disponer de suficientes recursos materiales, organi-
zacionales e ideoldgicos para crear un proyecto
regional;

e Tener una notable interdependencia politica, econé-
mica y cultural regional;

e Disponer de una destacada influencia en asuntos
regionales;

e Ser reconocido como lider regional por los demas
paises del entorno;

* Ser el portavoz en algunos asuntos regionales en

foros internacionales.

Siguiendo esta lista, en las Américas surge una prime-
ra dificultad a la hora de definir el término “regién”’.

El panorama de poder en el continente americano es

20 petlef Nolte, 2006, op. cit.
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complejo: EE.UU. es la superpotencia continental y, a
la vez, la potencia norteamericana; México es la poten-
cia centroamericana; y Brasil seria la potencia sud-
americana. Pero mas que realidades geogréaficas,
Norteamérica, Centroamérica y Sudamérica son iden-
tidades politico-culturales en continuo proceso de
transformacion. Ademas, ante la creciente fragmenta-
cién regional, es dudoso que exista una potencia latino-

americana.

En el caso de Brasil, su ambito de influencia se con-
centra en Sudamérica.2l Ante su reducido impacto en
el conjunto de América Latina y el Caribe, seria una
potencia subregional. Mas que una realidad geografi-
ca, Sudamérica es un proyecto geopolitico o invento
de Brasil que demuestra su capacidad para crear su
propio ambito de influencia. En este sentido, Brasil no
sélo “aspira al liderazgo regional” y tiene “influencia
politica y geoestratégica en la construccién regional”,
sino que intenta crear una identidad regional propia.
Mucho menos claro es si cumple con los demas requi-
sitos: recursos, interdependencia, influencia y repre-
sentacion regional y reconocimiento de sus vecinos.
Todos estos factores estan relacionados con el tema
de la integracion.

Una potencia regional suele estar comprometida con
procesos de integracion en su propio entorno geografi-
co. Ello tiene ventajas y desventajas. Por un lado, al
tener pocos recursos financieros, las instituciones
regionales son una férmula para acumular poder a tra-
vés de la creacion de un area de influencia propia.
Pero, por el otro, las instituciones regionales tienden a
debilitar los intereses y posiciones de lideres individua-
les.22 Asi, al actuar conjuntamente con otros paises, el
liderazgo de una potencia regional es de por si limita-
do y menos reconocido por los vecinos, puesto que los
recursos financieros y/o la coercién y el unilateralismo

siguen siendo considerados atributos de poder.

21 Monica Hirst y Maria Regina Soares de Lima, “'‘Brazil as an
intermediate state and regional power: action, choice and responsibili-
ties”, en: International Affairs, vol. 82, n° 1, 2006, pp. 21-40, p. 30.

22 yease Stefan A. Schirm, “Fihrungsindikatoren und
Erklarungsvariablen fiir die neue internationale Politik Brasiliens”, en:
Lateinamerika Analysen, n® 11, Hamburgo, junio de 2005, pp. 107-130,
p.123.
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Otro factor que limita la actuaciéon y/o el surgimiento
de potencias regionales es la existencia de potencias
globales en la region. En el caso de Brasil es EE.UU.
como superpotencia y, en el de India, es China el prin-
cipal poder en Asia. Esta situacion contrasta con el
papel de Sudafrica en su propio continente que carece
de una potencia global, dejando méas margen de actua-
cién a los poderes regionales emergentes y/o a las
organizaciones regionales. Por tanto, estos tres paises
representados en el foro de didlogo IBSA tienen en
comun que tradicionalmente no han sido considerados
como potencias regionales sino ante todo como poten-
cias globales emergentes. Para ser una potencia regio-
nal, un pais tiene que contar con tres ingredientes basi-
cos: capacidad material, estabilidad interna y una poli-
tica regional activa.

.Es Brasil una
potencia regional o un
Estado amenazado?

Antes de analizar la politica regional de Brasil, es
necesario determinar su capacidad material para perfi-
larse como potencia regional y mediador en Estados en
crisis. Por otra parte, es importante evaluar la estabi-
lidad interna, puesto que Brasil mismo ha sido califica-
do como un “Estado amenazado’ con altos indices de
desigualdad y violencia. Ambos factores internos deter-
minan la capacidad de liderazgo regional de Brasil.

El poder cuantificable de Brasil

Los tradicionales parametros cuantitativos para medir
el poder de un Estado son: territorio, poblacion, capa-
cidad militar, PIB y recursos naturales. A estos cinco
factores habria que afiadir el nivel de desarrollo y el
poder cultural. Sin pretender elaborar una lista com-
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pleta,23 a continuacién se analizara el poder de Brasil
en los ambitos geografico y demografico, militar,
socioecondémico, tecnolégico y cultural.

 Capacidad militar:

Dado que América Latina es una regién pacifica caren-
te de conflictos interestatales, en el caso de Brasil, la
capacidad militar no es un criterio demasiado relevan-
te. Esto marca, al mismo tiempo, una importante dife-
rencia con otras potencias regionales en Asia (India) y
Africa (Sudafrica y Nigeria). Brasil no es una potencia
nuclear ni tiene esta ambicion. No obstante, al dispo-
ner de uranio —el pais tiene la sexta reserva mas impor-
tante del mundo—y de capacidad tecnolégica, tiene el

potencial para convertirse en un poder nuclear.

Brasil es, sin duda, la mayor potencia militar de América
Latina y el Caribe. En cuanto al nimero de tropas
(314.000), cuenta con la fuerza militar mas importante
de la region. Sus gastos militares representan un tercio
del presupuesto latinoamericano, elevandose a 13.200
millones de délares en 2005,24 dos veces méas que el de
Colombia y superior al de Espafia o Canada.

La capacidad militar contrasta con la ausencia de
amenazas externas de seguridad. Ello explica, en parte,
que Brasil careciera hasta 1996 de una politica de
defensa nacional y que creara, hace tan sélo seis afios,
un Ministerio de Defensa. La principal funcién de su
fuerza militar es la vigilancia de las fronteras y, parti-
cularmente, del inmenso territorio de la Amazonia
(Sistema de Vigilancia de la Amazonia, SIVAM), inclu-
yendo también el control del narcotrafico y del crimen
organizado. En un segundo plano, los militares brasile-
fios asumen funciones de restablecimiento del orden
interno y participan en misiones internacionales de
paz. En total, Brasil ha participado en 33 misiones de
paz de la Organizacién de Estados Americanos (OEA)
y de la ONU, aunque en la mayoria de ellos, con un

nimero reducido de activos.

23 véase Jordi Palou, E/ concepto de potencia media. Los casos de
Espafia y México, Universidad Auténoma de Barcelona (sin fecha).

24 Institute for International Strategic Studies (IISS), Military
Balance, Londres, 2006.



¢ Potencial demografico y geografico:

Con 185 millones de habitantes y una superficie de 8,5
millones de km?, Brasil es el quinto pais mas grande del
mundo. Mas de un tercio de los latinoamericanos son
brasilefios y la mitad del territorio regional pertenece a
Brasil. El pais también dispone de importantes recur-
sos naturales (entre ellos el petréleo) y, por la exten-
sién de la selva amazédnica es considerado como el pul-

mon verde del mundo.
» Capacidad socioeconémica y tecnolégica

Brasil es la décima economia mas grande del mundo
que, ademas, representa mas de un tercio del PIB
regional. En 2005, su PIB superé el de Canada (11),
Espafia (12) o México (13).25 No obstante, pese a
condiciones internacionales favorables, la economia
brasilefia apenas crece. Con un 2,8 por ciento en 2006,
alcanzé una tasa de crecimiento menor que la de sus
paises vecinos y muy inferior a los demas BRICs. Los
principales problemas estructurales de la economia
brasilefia son la elevada carga tributaria, una deuda
publica que en 2006 represent6 un 49,5 por ciento del
PIB26 y |a todavia alta participacion de las materias
primas en sus productos de exportacion.

En el ambito social, por los altos niveles de desigual-
dad y concentracion de ingresos, Brasil obtiene una
calificacién media inferior a la de Argentina o
Uruguay. Brasil es considerado como un pais con renta
media que ocupd en 2006 la posicién 69 de 177 pai-
ses evaluados en el Indice de Desarrollo Humano.2? En
el Gini-Index del mismo afio, que evalta la distribucion
de la riqueza, obtuvo la octava posicién, la segunda
peor evaluacion en América Latina después de Bolivia.

En cuanto a desarrollo tecnolégico, Brasil cuenta con
niveles mas favorables que la de sus paises vecinos. En
el Indice de Globalizacién de 2005 elaborado por A.T.

25 3egun las listas del Fondo Monetario Internacional (FMI) y del
Banco Mundial.

26 CEPAL, Balance Preliminar de las economias de América
Latina y el Caribe, Santiago de Chile, 2006.

27 Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD),
Informe sobre Desarrollo Humano 2006, Nueva York, 2006.
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Kearney y Foreign Policy, Brasil ocupé una posicién
media (el rango 35).

e Poder cultural:

Brasil es un pais con una poblacién de casi 200 millo-
nes y una identidad multicultural. Cuenta con una gran
produccién y potencial cultural, sobre todo en el campo
de la musica, el arte, el cine y la literatura. No obstan-
te, el idioma portugués y una larga tradicion de relati-
vo ensimismamiento representan un obstaculo a la
hora de ejercer un poder cultural, tanto dentro como
fuera de la propia region. En este sentido, Brasil no
puede competir con EE.UU. que es la verdadera
“potencia cultural” en las Américas.

Estos pocos datos permiten constatar que Brasil cum-
ple con los criterios cuantificables para ejercer un lide-
razgo regional e incluso global. Por tanto, se puede
constatar que: “'Brasil es, entre los paises de América
del Sur, el Unico que presenta actualmente las caracte-
risticas de una potencia regional”’.28 No obstante, una
serie de problemas domésticos de orden estructural
representan un serio obstaculo a su liderazgo en

Sudameérica y su “intervencion’’ en Estados en crisis.

Brasil: ;Un Estado amenazado?

Existe una estrecha relacion entre el estatus exterior
de un Estado y sus condiciones y recursos internos
para asumir un liderazgo regional o global. Aparte
de la asignacion de fondos para la agenda exterior, en
el caso de potencias medias (cuasi morales) como
Brasil cuentan también otros criterios, como la
situacion de la democracia y de los derechos huma-
nos o el desarrollo social. En Estados democraticos,
los factores domésticos determinan también las
capacidades y limites para asumir un liderazgo
regional “'modélico” y ser legitimados para ello por
terceros paises.

28 Luiz Moniz Bandeira, en: Entrevista a La Onda Digital,
Montevideo, junio de 2006.
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Siguiendo un conjunto de 12 indicadores, el Indice de
Estados Fallidos del Fondo para la Paz y la revista
Foreign Policy califica a Brasil como un “Estado ame-
nazado”. El pais ocup6 en 2006 la posicion 101 de
176 paises evaluados —un rango mejor que el de India
y peor que Sudafrica. En América Latina, Argentina,
Chile, Costa Rica y Uruguay, entre otros, obtuvieron
mejores notas que Brasil. El principal problema inter-
no de Brasil son la violencia y la injusticia. Entre las
cinco instituciones de Estado evaluadas, la policia
obtuvo las peores notas, los servicios sociales publicos
fueron considerados de muy baja calidad y la justicia
fue calificada como lenta, corrupta e ineficiente.29

Aunque estos problemas persisten, entre 2005 y 2006
ha mejorado el balance de Brasil en los ambitos de los
derechos humanos, la justicia y la corrupcion. Ello jus-
tific6 un mejor posicionamiento del pais en la lista de
Estados evaluados. Aln asi, los principales problemas
domésticos —la deuda social, la debilidad institucional
y la inseqguridad ciudadana— limitan un liderazgo con-
vincente de Brasil dentro y fuera de su region.

La deuda social

La deuda social impide tanto el crecimiento interno de
Brasil como su proyeccién exterior. Aunque Brasil no
cuenta con el indice regional mas elevado de pobreza,
hasta el aiio 2003 fue el pais con la distribucién de
ingresos y de tierra mas desigual de las Américas. La
extrema desigualdad es la consecuencia de varios fac-
tores: un sistema de educacién publico desequilibra-
do,30 servicios sociales deficientes y el denominado
fendmeno Belindia (Bélgica e India) —los enormes des-
niveles de desarrollo entre un sur desarrollado y un
nordeste subdesarrollado.

Estas injusticias marcan un fuerte contraste con el ele-
vado nivel de impuestos en Brasil (un 39 por ciento del

PIB) que es el mas alto de América Latina y supera el
promedio europeo. A diferencia de muchos otros paises
de la regién, el Estado dispone de recursos y existe un
sistema de seguridad social de cobertura universal.
Desde el primer mandato de Lula —y vinculado con una
creciente carga tributaria—, la extrema concentracion
de ingresos disminuyd, situandose Brasil actualmente
en el segundo rango después de Bolivia.31 Asimismo,
desde el afio 2000 empezé a reducirse también el por-
centaje de brasilefios que viven en situacion de extrema

pobreza que se situé en 2005 en un 10,6 por ciento.

La Comisién Econémica para América Latina y el
Caribe (CEPAL) considera que Brasil alcanzara la
meta de desarrollo del milenio de reducir la extrema
pobreza a la mitad en el periodo 1990-2015. La ten-
dencia positiva de Brasil en el campo social?? sefiala
que las politicas estatales pueden ser efectivas y crear
—aunque de forma muy gradual— sociedades mas equi-
tativas. EI combate de la pobreza y la exclusién es un
tema muy reciente en Brasil. Fue a partir del Gobierno
de Fernando Henrique Cardoso que se asignaron mas
recursos para superar las brechas sociales y mejorar la
calidad de la ensefianza publica. Lula profundizé las
politicas existentes y cred nuevas iniciativas, entre ellas
Bolsa Familia, que beneficia a 11 millones de familias
y vincula ayuda y escolarizacion. Asimismo, el
Gobierno Lula aumenté el salario minimo incremen-
tando la capacidad de compra del sector mas desfavo-
recido de la poblacién.

Por un lado, la propia experiencia de Brasil para enfren-
tar el problema de la pobreza y la desigualdad puede
servir de ejemplo a otros paises de la region para sequir
el camino de reducir paulatinamente la brecha social a
través de politicas publicas en el ambito social. Pero,
por otro lado, la creciente inversion del Estado en esta
area —aunque es algo positivo y necesario para el des-
arrollo del pais—, limita la aprobacion de mayores

29 Fondo para la Paz y Foreign Policy, Failed States Index 2006,
[indice de Estados Fallidos 20061, Country Report Brazil, Washington
DC, 2006.

30 Enp Brasil, por el alto nivel de exigencia de la educacién publica
en el segundo y tercer nivel, paradéjicamente, son los alumnos que han
asistido a escuelas privadas primarias los que tienen acceso a la ense-
fianza secundaria y a las universidades publicas.
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31 CEPAL, Panorama Social de América Latina 2006, Santiago
de Chile, 2006.

32 Duyrante el Gobierno Lula, entre 2003-2007, los gastos publicos
para los programas sociales, educacion y salud incrementaron de forma
gradual, pero constante. Ministerio de Planejamento, Orcamento e
Gestdo, Secretaria de Orcamento Federal, Mensagem Presidencial -
Projeto de Lei Orcamentaria 2007, Brasilia, 2006.



recursos para la politica exterior e impide a Brasil asu-
mir los costes financieros del liderazgo. Con un nivel de
pobreza del 36,5 por ciento, Brasil tampoco puede con-
vertirse en un pais modelo o motor para afrontar unas
de las principales causas de la fragilidad del Estado en
América Latina: la pobrezay la exclusién social. Es por
ello que la deuda social constituye un claro obstaculo al
liderazgo regional de Brasil en Sudamérica.

La (in)seguridad ciudadana

Brasil comparte con la mayoria de sus paises vecinos un
serio problema de seguridad intraestatal. Segun los
datos del Banco Mundial y Human Rights Watch, Brasil
mantiene, incluso dentro de América Latina, altos nive-
les de violencia politica y criminalidad.33 En 2005 fue-
ron asesinados 55.000 brasilefios, lo cual representa un
nivel de violencia similar al de algunos paises en gue-
rra.>4 El fendmeno de la inseguridad ciudadana esta
estrechamente relacionado con los todavia altos indices
de desigualdad, exclusién social y pobreza.

En el ambito de la seqguridad ciudadana, las institucio-
nes del Estado son particularmente débiles e ineficaces.
La policia brasilefia sigue cometiendo abusos de dere-
chos humanos, incluyendo la tortura. Asimismo, las con-
diciones en muchas prisiones del pafs son inaceptables y
alimentan la espiral de violencia. Continta la violencia
rural y el Estado no controla las redes de economia cri-

minal, entre las cuales destaca el narcotrafico.

Comparado con las mejoras en el ambito social, el
Estado ha puesto poco énfasis en recuperar el “*mono-
polio de la violencia” en todo el territorio del pais.
Aunque sigue siendo el principal garante de seguridad,
el Gobierno no parece capaz de controlar los diferen-
tes tipos de “warlords” (sefiores de la guerra) estata-
les y no estatales que crean un clima de inseguridad en
gran parte de Brasil. En este campo, Brasil comparte

33 Human Rights Watch, World Report 2007, Washington DC,
2007.

34 Sequn el entonces Ministro de Justicia, citado en: The New
Zealand Herald, 26 de septiembre de 2006.
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los problemas de in(seguridad) con la mayoria de los

paises latinoamericanos sin ofrecer soluciones propias.

Las instituciones democrdaticas

Brasil es una de las democracias mas grandes del mundo.
En el contexto regional, las instituciones democraticas
del pais son estables3> y Brasil no ha pasado por serias
crisis institucionales y/o gubernamentales. A diferencia de
muchos de sus paises vecinos, desde el retorno de la
democracia en 1985, Brasil tampoco ha sufrido tentacio-
nes o gobiernos populistas. Esta estabilidad democratica
tiene su raiz en las particularidades del sistema politico
de Brasil que, hasta cierto punto, puede compararse con
el de Estados Unidos. En primer lugar, el pais cuenta con
un sistema federal con amplias competencias para los 26
estados, el Distrito Federal y los municipios. Por ello, su
sistema politico se basa en la negociacion y la divisién de
poder entre el Gobierno central y las unidades descentra-
lizadas. Esta practica interna favorece también la crea-

cién de consensos intrarregionales.

El sistema politico de Brasil cuenta con un alto grado
de checks and balances que lo distingue del de la mayo-
ria de los paises latinoamericanos. Asf, un Congreso
fuerte limita los poderes del Presidente e impide una
autonomia del Poder Ejecutivo. Otra caracteristica del
sistema de Brasil es la fragmentacién partidista y la
alta fluctuacién en cuanto a las afiliaciones politicas.
Esta constelacion de poder garantiza la moderacién
politica, porque crea un “'presidencialismo de coalicio-
nes’’,36 aunque impide, al mismo tiempo, que cualquier
gobierno imponga reformas o cambios politicos sustan-
ciales. La excepcion a esta regla general es la politica
exterior, que sigue siendo un predominio del Ejecutivo.

Segln los indicadores de gobernabilidad del Banco
Mundial,37 el balance de Brasil es favorable en cuanto

35 Monica Hirst y Maria Regina Soares Lima, 2006, op. cit., p. 39.

36 Fabiano Santos, 0 poder legislativo no presidencialismo de
coalicdo”, Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG), Belo
Horizonte, 2003.

37 Banco Mundial, World Wide Governance Indicators, country
snapshot Brazil, disponible en: http://www.worldbank.org/governance
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a la participacion ciudadana y la efectividad del
Gobierno, mientras que lo es menos en la lucha contra
la corrupcién y la violencia, y en el Estado de Derecho.
Recientemente, los escandalos de corrupcion38 duran-
te el Gobierno Lula demuestran una debilidad intrinse-
ca de las instituciones del Estado en parte ineficaces y
permeables a influencias personales. No obstante, com-
parado con su entorno geografico, Brasil es una demo-
cracia consolidada con instituciones estables.

Esta breve mirada a algunas condiciones domésticas
permite concluir que Brasil es un Estado fuerte en tér-
minos democraticos, pero débil o disfuncional como
suministrador de seguridad ciudadana y servicios socia-
les. Por tanto, las dificultades estructurales internas limi-
tan pero no impiden un liderazgo de Brasil. Puesto que
el pais cuenta con la capacidad material y estabilidad
interna necesarias, a continuacion se analizara si cuenta

con una politica exterior activa con vocacion regional.

La politica exterior
de Brasil

Por tres razones, Brasil es el Unico jugador global de
América Latina: 1) Por su politica exterior de largo
plazo y el altamente profesionalizado servicio exterior
que actiia con relativa independencia del Ejecutivo; 2)
Por sus relaciones comerciales divididas en partes igua-
les entre Europa, EE.UU., América Latinay Asia;y 3)
Por su larga presencia y activa participaciéon en foros

y negociaciones internacionales.

Itamaraty —nombre por el que se conoce el Ministerio
de Relaciones Exteriores— y el muy profesionalizado
servicio exterior son la baza mas importante con la que
cuenta Brasil para ser representado en el mundo y en
la propia regién. No obstante, los recursos humanos y
el nimero de iniciativas en materia de politica exterior

38 En el fndice de Percepcion de la Corrupcion de Transparency
International, Brasil ocup6 en 2006 la 70? posicion entre 174 paises,
situandose en un término medio, junto con México, Perl, China e India.
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contrastan con los modestos recursos financieros que
asigna a este fin. Pese a un constante aumento del pre-
supuesto de Itamaraty,3? Brasil cuenta con recursos
financieros limitados —menos de mil millones de reais
en 2007 (unos 400 millones de Euros)— para su pro-
yeccién global y regional.

Caracteristicas generales

Desde la Constitucion de 1988, la politica exterior de
Brasil esta orientada en valores civicos y tiene una
vocacion “moralista’” y desarrollista. El articulo 4 de
la Constitucion de Brasil establece diez principios
humanitarios de la politica exterior, entre ellos el res-
peto de los derechos humanos, la igualdad entre los
Estados, la resolucién pacifica de conflictos y la defen-
sa de la paz. Al ser un poder mediano, Brasil utiliza
casi exclusivamente instrumentos de soft power.40
Ante la falta de amenazas a la seguridad desde el exte-
rior, desde los afos ochenta, el pais no recurre a medi-
das de coercion y/o militares. Por esta misma razén, los
militares no participan y apenas influyen en el disefio
de la politica exterior de Brasil.

Actores de politica exterior. La institucionalizacion y
profesionalizacion de la politica exterior brasilefia que,
a diferencia de muchos otros paises latinoamericanos,
mantiene una cierta independencia de los gobiernos,
garantiza la continuidad y previsibilidad de la actua-
cién de Brasil en el exterior. Itamaraty es una institu-
cion con peso y prestigio en Brasil. Lo mismo puede
decirse de su Escuela Diplomatica. Aunque los empre-
sarios y otros actores de la sociedad civil —las ONGs, en
materia de derechos humanos y otros temas blandos—
tienen una cierta influencia, la politica exterior sigue
siendo una prerrogativa de Itamaraty. La ventaja de
esta constelacion es que la politica exterior no requie-
re un amplio consenso nacional y es, por tanto, uno de

los pocos ambitos independientes. Pero, por esta

39 En 2003, se asignaron 727 millones de reais. Véase Ministerio
de Planejamento, Orcamento y Gestdo, Secretaria de Orcamento
Federal, 2006, op. cit.

40 Monica Hirst y Maria Regina Soares de Lima, 2006, op. cit.



misma razoén, tampoco cuenta con un amplio respaldo
politico, el cual facilitaria por ejemplo un aumento del
presupuesto.

El todavia limitado papel de los empresarios brasilefios
en la formulacién de politica exterior se refleja en sus
actuales prioridades Sur-Sur, que no corresponden a
los tres principales socios comerciales de Brasil:
EE.UU., la UE y China. Por otro lado, puesto que las
inversiones directas de Brasil se dirigen sobre todo a
Sudamérica, existe un apoyo empresarial para intensi-
ficar las relaciones con Sudamérica. El eje Sur-Sur
favorece también a los empresarios de aquellos secto-
res mas reacios a abrirse a la competencia del exterior

(servicios, petréleo, acero y automoviles, entre otros).

El Congreso sigue teniendo un papel muy secundario en
materia de politica exterior, lo cual deja al Presidente
y a su gabinete un amplio margen de maniobra. Fue el
Gobierno de Fernando Henrique Cardoso que, por sus
numerosos viajes y propuestas en foros internacionales,
“presidencializé” la politica exterior. Su sucesor acen-
tud esta tendencia -el Presidente Lula visité entre
2003 y 2006 no menos de 48 paises y pasé un 14 por
ciento de su tiempo fuera de Brasil.41 Ello demuestra
que la politica exterior se ha convertido en una priori-

dad de su Gobierno.

El Gobierno Lula ha introducido nuevos actores en
materia de politica exterior. Aunque Itamaraty sigue
siendo el principal actor en la politica exterior de
Brasil, se cambiaron las reglas de juego a favor de una
mayor participacion del Ejecutivo y del partido en el
Gobierno. ElI

Trabajadores (Partido dos Trabalhadores, PT), Marco

Presidente del Partido de los
Aurélio Garcia, es el principal asesor del Presidente en
relaciones internacionales. La actual politica exterior
es disefiada y ejecutada por una Troika masculina:
Marco Aurélio Garcia se ocupa de asuntos diplomati-
cos delicados, particularmente en Sudamérica; Celso
Amorim es el Ministro y principal arquitecto de la poli-

41 Jeffrey Cason y Timothy Power, “Presidentialization,
Pluralization and the Roll-Back of Itamaraty. Explaining Change in
Brazilian Foreign Policy Making from Cardoso to Lula”, documento
presentado en Hamburgo, 29 de noviembre de 2006.

Brasil en las Américas: jUna potencia regional pacificadora?

tica exterior; y su Vice, el Secretario General de
[tamaraty, Samuel Pinheiro Guimaraes, representa la
vertiente desarrollista de Itamaraty.*2

Prioridades de politica exterior. Hasta los afios seten-
ta, EE.UU. fue considerado como el mayor aliado de
Brasil para conseguir un cierto protagonismo interna-
cional. La proyeccion internacional y/o el re-alinea-
miento (la alianza especial con EE.UU.) fueron los
principales instrumentos para realizar el objetivo
“Brasil gran potencia”, el principal proyecto exterior
de los militares que ocuparon el poder entre 1964 y
1985. Al mismo tiempo, hasta los afos ochenta, la
politica exterior de Brasil se concentrd principalmente
en el escenario internacional, lo cual conllevé un cierto

auto-aislamiento regional.

Estas prioridades empezaron a cambiar en los afos
ochenta, cuando Brasil estrechd sus vinculos con
Argentina. A partir de la redemocratizacion, la actua-
cion externa de Brasil se caracteriza por el “pragma-
tismo y no-confrontacionismo’’.43 Argentina empez6 a
desplazar a EE.UU. como principal socio bilateral y en
el marco del MERCOSUR, creado en 1991 como
resultado de la alianza argentino-brasilefia. Desde el
inicio, este bloque fue percibido como el nicleo de un
proceso de integracién sudamericana. Esto se eviden-
ci6 en la propuesta de Celso Amorim, lanzada en 1994,
de crear un Acuerdo de Libre Comercio de América del
Sur (ALCAS) y en la primera Cumbre Sudamericana
celebrada en 2000 en Brasilia.

Fuera de la regién, sobre todo durante los dos
Gobiernos de Cardoso, Brasil dedicé un gran esfuerzo
a las relaciones con la UE que fue en aquel entonces su
socio econémico mas importante. La primera Cumbre
entre la UE y América Latina, inicialmente planteada
por Francia como una reunién exclusiva con el MER-
COSUR, se celebr6 en 1999 en Rio de Janeiro, donde
se acordo, entre otros, negociar un acuerdo de asocia-

42 En Itamaraty coexisten dos vertientes: la liberal, mas enfocada
en los paises del Norte, y la desarrollista centrada en el eje Sur-Sur.

43Rivka T. Van Deijk, “Hacia una asociacién interregional entre el
MERCOSUR Yy la UE. Las politicas exteriores de Argentina y Brasil ante
la agenda de negociaciones comerciales internacionales del MERCO-
SUR”, julio de 2002.
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cion UE-MERCOSUR. Dicho proceso de negociacién,
que altn no ha concluido, fue también planteado como
una respuesta al proceso del Area de Libre Comercio
de las Américas (ALCA), dominado por Estados
Unidos.

El Gobierno de Lula “'sudamericanizé” la politica exte-
rior de Brasil y establecié nuevas prioridades externas.
En términos generales, Brasil ha trasladado el enfoque
de su politica exterior del Norte al Sur.44 En tan sélo
cuatro afios, Brasil abrié 32 nuevas Embajadas y
Consulados en el Sur45 y contraté cerca de 400 nuevos
diplomaticos. El objetivo principal de la actual politica
exterior es acentuar la independencia de Brasil cons-
truyendo alianzas estratégicas con otras potencias
emergentes a nivel global y con sus paises vecinos en
Sudamérica. Desde hace una década, la politica de
vecindad con Sudamérica es el principal eje exterior al
que Itamaraty dedica actualmente un 70 por ciento de
sus esfuerzos. En el segundo programa de Gobierno de
Lula, tanto EE.UU.como la UE ocupan el dltimo lugar
en la agenda externa y no son mencionados como

socios politicos, sino solamente como mercados.

El relativo distanciamiento de Brasil de sus tradiciona-
les socios a favor de alianzas surefias no debe leerse
sélo en claves ideolégicas internas, sino también en un
nuevo contexto econémico. Asi, la intensificacién de
relaciones con Africa, Asia y Oriente Medio a partir del
Gobierno Lula corresponde también al deseo de abrir
nuevos mercados que, ademas, son compatibles con el
mantenimiento de altas barreras arancelarias en deter-
minados sectores. El eje Sur-Sur en la politica exterior
de Brasil también es una respuesta a las estancadas
negociaciones con la UE sobre un acuerdo de asocia-
cién, el callején sin salida en las negociaciones sobre el
ALCA, asi como los escasos avances de la ronda de
Doha en el marco de la OMC, donde Brasil es un
importante actor.

44 sysanne Gratius, “Lula de nuevo: ;influencia regional sin lide-
razgo?”, Comentario, FRIDE, Madrid, diciembre de 2006.

45 Byasil tiene un total de 184 representaciones en el exterior.
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Brasil como jugador glohal

La politica exterior de Brasil sigue teniendo una voca-
cién universal.46 Asi, el principal objetivo del programa
de Gobierno Lula (2007-2010) en materia exterior, es
conseguir un asiento permanente en un Consejo de
Seguridad ampliado. Aparte de los intereses nacionales,
la candidatura de Brasil esta motivada por la bisqueda
de un mayor equilibrio entre Norte y Sur y un orden
mundial mas justo y representativo.#” Celso Amorim
proclamé este objetivo de la politica exterior de Brasil
en 1994 y, desde entonces, defiende tanto una reforma
del Consejo como una presencia permanente de su pais,
preferentemente en representacion de América Latina.

A tal fin, Brasil se alié al Grupo de los Cuatro (G-4) -
con Alemania, Japén e India-, creado poco antes de la
Cumbre Mundial de la ONU en 1995 y que presentd
una propuesta conjunta de reforma del Consejo de
Seguridad. Ante las escasas posibilidades de una
ampliacién del Consejo y el veto de EE.UU., el Grupo
ha perdido relevancia y Japén decidio, en 2006, no

sumarse a una nueva propuesta del foro.

Su candidatura al Consejo de Seguridad motivé maltiples
iniciativas externas de Brasil, incluyendo su protagonismo
en la misién de Naciones Unidas en Haiti y la participa-
cioén en otras siete misiones de paz. Ello explica también
la intensificacion de las relaciones con Africa y Oriente
Medio que representan un importante nimero de paises
miembros de Naciones Unidas. En su primer mandato,
Lula visité 18 paises de la region, celebré una Cumbre
con la Liga Arabe en Brasilia, firmé numerosos acuerdos
de cooperacion y abrié nuevas Embajadas.

Ademas de obtener respaldo para un asiento perma-
nente en el Consejo de Seguridad, el creciente interés
de Brasil en Africa se debe también a su identidad
como pais latinoamericano y de lengua portuguesa,

46 Alcides Costa Vaz, “Brazil: Global and Regional Security
Perspectives and Cooperation within IBSA”, en: Alcides Costa Vaz
(ed.), Intermediate States, Regional Leadership and Security: India,
Brazil and South Africa, Universidad de Brasilia, Brasilia, 2006, pp.
195-217.

47 véase Maria Regina Soares de Lima, 2005, op. cit.; y Stefan
Schirm, 2005, op. cit.



con una importante poblacion de origen africano.
Particularmente estrechas son sus relaciones con
Sudafrica que, igual que Brasil, es una potencia media
regional y un ancla de estabilidad/factor estabilizador

en su entorno geografico.

La OMC es la segunda plataforma de la politica exte-
rior de Brasil en el plano global. Junto con India, Brasil
es uno de los paises del mundo que mas quejas ha for-
mulado ante el sistema de solucién de controversias del
foro. De este modo, Brasil utiliza la OMC para ganar
influencia internacional y fortalecer el cumplimiento de

las reglas y normas internacionales.

Tanto la OMC como la ONU han sido el marco para
crear alianzas con otros paises en vias de desarrollo o
potencias medianas a fin de ganar poder de negocia-
cién a favor de los intereses del Sur frente a las posi-
ciones del Norte. En ambos casos, Brasil comprobd un
sorprendente poder de convocatoria e iniciativa:

e En 2003, Brasil lanzé el Grupo de los Tres con India
y Sudéfrica. El foro IBSA es una alianza estratégica
entre potencias medias y grandes que ocupan un
papel clave en América Latina, Asia y Africa. El
IBSA representa también el deseo de crear un

mayor equilibrio frente a EE.UU. en el caso de

Brasil, o China en el caso de India;

Poco después, Brasil convocé en el marco de la OMC
el Grupo de los 20 como alianza de los paises del Sur
para defender sus intereses en la ronda de desarrollo
de Doha. EI G-20 se ha convertido en un importante
grupo de presiéon para los intereses comerciales de
los paises en vias de desarrollo;

* La iniciativa global contra el hambre presentada por
Lula y apoyada por Francia y otros paises es otro
ejemplo del poder de iniciativa de Brasil y su activa

participacion en la politica internacional.

Aunque Brasil juega un papel pro-activo en los organis-
mos multilaterales, actia también con un cierto
understatement. Asi, Brasil tiene mas practica en
negociar a puerta cerrada que en asumir funciones
internacionales de peso. Cabe recordar que Brasil, pese
a haber presentado candidatos, actualmente no ocupa
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cargos importantes ni en la OMC ni en la ONU o, a
nivel regional, en la OEA o el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID). Tampoco es miembro de la OCDE o
del Grupo de los Ocho. Otro ejemplo del understate-
ment es el Consejo de Seguridad: pocos saben que
Brasil ha sido durante un total de 18 afios miembro no
permanente en el Consejo de Seguridad, un periodo
s6lo alcanzado por Japén.

El proyecto sudamericano de
Itamaraty

Hasta los afios ochenta, la larga experiencia de Brasil
en foros multilaterales internacionales marcé un claro
contraste con su bajo perfil en los foros latinoameri-
canos y su escasa participacion en la pacificacion regio-
nal. Asi, Brasil no participé en el Grupo de Contadora,
creado en 1983 entre Costa Rica, Colombia, Venezuela
y Panama para apoyar la paz en Centroamérica, ni tam-
poco ha tenido un papel importante en el posterior

Grupo de los Ocho y su sucesor, el Grupo de Rio.

El compromiso regional de Brasil es de fecha reciente
y limitado principalmente a su entorno geografico. Al
excluir a su potencial rival México y a otros paises cen-
troamericanos de sus iniciativas (sub)regionales, esta
contribuyendo a una separacién geopolitica entre el
Sur y el Norte del continente americano. Puesto que
EE.UU. es el

Centroamérica, Brasil intenta convertirse en la poten-

actor dominante en Norte y
cia en el sur de las Américas.*® Una condicion impres-
cindible para ello es impulsar la estabilidad y seguridad
en Sudamérica y particularmente en los paises andinos
afectados por varias crisis. Es por ello, y por la preo-
cupacion por la paz que tiene como potencia media,
que la estabilidad de la regién andina, como condicion
previa a la integracién y el liderazgo de Brasil, se ha
convertido en un objetivo central del Gobierno Lula.

La politica regional de Brasil se basa en dos instru-
mentos clave: 1) La promocién de la integracién sud-
americana a través del dialogo politico y la negocia-

48 Thomas Pedersen, 2002, op. cit., p. 694.
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cién; y 2) La prevencion y resolucién pacifica de con-
flictos inter e intraestatales a través de la mediacién.
Como potencia cooperativa y ancla de estabilidad,
Brasil ha optado por una “'politica de buena vecindad’’
en Sudamérica basada en un conciente understate-
ment. Este Gltimo es percibido como una férmula para
obtener el reconocimiento de liderazgo por parte de sus

vecinos y evitar recelos de un “'Brasil hegemonico”.

MERCOSUR y CASA: ;Dos caras de la
misma moneda?

La politica regional de Brasil tiene un importante com-
ponente geopolitico y refleja una visién a muy largo
plazo. Su proyecto sudamericano se basa en dos pila-
res: MERCOSUR y CASA. Desde la perspectiva de
Itamaraty, ambas iniciativas de integracion son compa-
tibles y tienen en comun un claro liderazgo de Brasil.
El primero es considerado como nucleo duro de la inte-
gracion vy, el otro, como el segundo circulo. Si la crea-
cién de un mercado comdn es el principal objetivo de
MERCOSUR, la integracion fisica a través de proyec-
tos de infraestructura es la razén de ser de CASA.

El MERCOSUR fue consecuencia del proceso de rede-
mocratizacién y desmilitarizacion entre Argentina y
Brasil. En la década de los ochenta, ambos paises cons-
truyeron una alianza bilateral en torno al compromiso
politico mutuo a favor de la democracia, los derechos
humanos y la paz. El bloque surgié de una nueva relacion
politica y de seguridad entre Argentina y Brasil basada
en un acuerdo militar: la Declaracién de Foz de Iguazi
sobre Politicas de Salvaguardas Nucleares, firmada en
noviembre de 1990. Dos acuerdos comerciales bilatera-
les, suscritos en 1988 y 1990, condujeron a la creacion
del MERCOSUR al que se sumaron también los dos
socios menores de Argentina y Brasil, Uruguay y
Paraguay. EI MERCOSUR cambié el papel de Brasil en
Sudamérica: desde la perspectiva de Itamaraty fue la
plataforma para “abrir la economia brasilefia’’, ganar

peso en la region y ser reconocido como poder regional.

EI MERCOSUR es el principal instrumento para reafir-
mar el liderazgo cooperativo brasilefio en Sudamérica.
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Sin embargo, reiteradas disputas comerciales, diferen-
cias puntuales y problemas estructurales constituyen
serios obstaculos para consolidar el bloque como unién
aduanera. Mas que una realidad econémica, constituye
un proyecto politico-ideoldgico. Ejemplos de ello son la
clausula democratica, el recién creado Observatorio de
la Democracia del MERCOSUR, la creacion de una
zona de paz y la “intervencion politica’ en sucesivas
crisis de Gobierno en Paraguay. EIl MERCOSUR pro-
movié una alianza estratégica entre Argentina y Brasil,
dos paises que, segin un representante de Itamaraty,
nunca en la historia han estado tan unidos. Muestra de
ello es la frecuente adopcion de posiciones comunes
entre ambos paises y su negociaciéon conjunta en crisis

politicas en su vecindad (Bolivia y Paraguay).

El MERCOSUR es el germen y nicleo de un proyecto
de integracion mas amplio plasmado posteriormente en
CASA. Pese a reiteradas crisis internas, el bloque es un
iman de integracion en Sudamérica que atrae cada vez
mas miembros. Venezuela ya se incorporé en el MER-
COSUR y Bolivia solicit6, en enero de 2007, su pleno
ingreso. Actualmente, Bolivia, asi como Chile y Perd,
son miembros asociados. Pese a sus debilidades intrin-
secas, el acuerdo de integracion podria integrar, a largo

plazo, a la mayoria de los paises sudamericanos.

Por ello, es compatible con el proyecto sudamericano
promovido por Brasil. Fue durante el Gobierno de
Cardoso (1994-2002) que se celebré en 2000 en
Brasilia la primera Cumbre Sudamericana. Después de
otras tres cumbres, se cre6 en diciembre de 2004 en
Cuzco/Pert la Comunidad Sudamericana de Naciones
(CASA). Dicha reunién marcé una nueva etapa para la
regién. Mas alla de la retérica, el proyecto condujo a
una importante iniciativa de infraestructura (IIRSA),
financiada en gran parte por Brasil (a través del Banco
Nacional de Desenvolvimento, BNDES), que es el pre-
rrequisito para la integracion sudamericana.

Ambos proyectos coexisten y siguen una légica que sélo
se entiende en una perspectiva histérica. CASA enlaza
tres areas geograficas: la Cuenca del Plata, la
Amazonia y la region de los Andes. Cabe recordar que
Brasil ya inicié un proceso de integracién geopolitica.



Tanto el Tratado de la Cuenca del Plata (1969), como
el Pacto Amazénico (1978) nacieron en Brasilia.
Argentina, Bolivia, Paraguay y Uruguay formaron
parte del Tratado de la Cuenca del Plata para coordi-
nar los recursos hidrograficos. EI Pacto Amazénico,
creado para explorar y proteger esta area natural, une
Brasil a los cinco paises andinos y, ademas, a Guyana y
Surinam. En aquel entonces, EI Pacto Amazénico fue
concebido también como un contra-proyecto al Pacto
Andino que, al excluir Brasil, nunca ha sido visto con
buenos ojos por Itamaraty.*?

La légica detras de MERCOSUR y CASA es utilizar la
integraciéon (en circulos concéntricos) como instru-
mento para estabilizar su vecindad en términos econé-
micos y politicos en torno a un liderazgo (benigno) de
Brasil. Por Ultimo, el proyecto sudamericano, que inclu-
ye un mayor compromiso de estabilizacién politica,
sirve para proteger los propios intereses de seguridad
de Brasil viviendo en un entorno menos inestable en lo

interno y vulnerable en lo externo.

Brasil ante los Estados
menos consolidados
de América Latina y el
Caribe

Es una paradoja que América Latina sea la region
menos bélica del mundo, pero que cuenta con los mas
elevados indices de violencia. Después de la Guerra
Fria, los conflictos se han trasladado del ambito inte-
restatal al intraestatal. Segin Francisco Rojas, “‘las
vulnerabilidades domésticas constituyen la principal
amenaza a la seguridad del Estado’”.50 Los altos nive-

49 veéase Edgardo Mercado Jarrin, “Pacto Amazénico:
;Dominacién o integracién?”, en: Nueva Sociedad, n® 37, Caracas, julio-
agosto de 1978, pp. 5-18.

50 Francisco Rojas Aravena, “Panorama de la seguridad en

Sudamérica”, en: Diplomacia, Estrategia, Politica (DEP), vol.1,n° 2,
Brasilia, enero-marzo de 2005, pp. 54-80, p.62.
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les de violencia en la region reflejan dos problemas
estructurales: 1) La extrema desigualdad y las condi-
ciones de pobreza en las que sigue viviendo un 42 por
ciento de los latinoamericanos; y 2) La debilidad del
Estado que no esta en condiciones de garantizar ni la
seguridad ni los servicios basicos a la poblacién.

Brasil se esta perfilando como una potencia mediadora
y estabilizadora en Sudamérica. El Presidente Lula sus-
tituyo la prioridad de la agenda comercial sudamericana
por una agenda fundamentalmente politica. Por prime-
ra vez, Brasil asumié un papel activo para resolver crisis
politicas de terceros paises. Ello marcé un cambio
importante, tanto en la politica exterior como en la del
PT, puesto que la mediacién en crisis internas contradi-
ce el principio de la autodeterminacién y la no interven-
cién en asuntos internos de otros, que marcaron durante

mucho tiempo la pauta de comportamiento de Brasil.

El primer pais en el cual Brasil medié conjuntamente
con Argentina para preservar el orden democratico fue
Paraguay, Estado miembro original del MERCOSUR y,
por tanto, firmante de su clausula democratica. En los
afios noventa, su aplicacién, que hubiera significado
excluir a Paraguay del bloque en el caso de un golpe de
Estado, constituy6 un incentivo para respetar las reglas
democraticas y evitar una intervencion militar en las
tres crisis politicas de 1996, 1999 y 2000. La media-
cién politica fue también motivada por intereses nacio-
nales: Brasil es el principal socio econdémico de
Paraguay, posee tierras y una importante poblacién en
la frontera, financia la planta hidroeléctrica de Itaipuy
forma parte de la “Triple frontera’ con Argentina y
Paraguay.

Asimismo, Brasil tiene importantes intereses propios
en Bolivia, el segundo pais mas importante donde asu-
mio en varias ocasiones (1995, 2000, 2006) un papel
de mediacion politica. Igual que con Paraguay, Brasil
mantiene estrechos vinculos econémicos y poblaciona-
les con ese pais vecino que préximamente podria inte-
grarse en el MERCOSUR.

La relacién con Venezuela, que desde 2006 es el quin-
to Estado miembro del MERCOSUR, ha sido tradicio-
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nalmente mas distante. Entre 2003 y 2004, a través
del compromiso personal de Lulay su apoyo a la labor
de la OEA, Brasil intervino diplomaticamente en el
conflicto entre Gobierno y oposicién venezolanos.

La mediacion directa de Brasil en conflictos intraesta-

tales en su vecindad es de fecha reciente, comparada
con su larga tradicién de participar en misiones inter-
nacionales de paz, auspiciadas por la OEA o la ONU.
De las 33 misiones multilaterales en las cuales partici-
p6é Brasil desde los afios sesenta, nueve han sido en
Ameérica Latina, siendo la mas importante la de Haiti.

Participacion de Brasil en misiones de paz en América Latina

Fuente: Ministerio da Defesa, Brasilia D.F (www.defesa.gov.br/missoes_paz/)

Haiti: ;Mision frustrada o solucién
regional?

En 2004, Brasil decidié asumir el mando militar de la
Misién de Estabilizacién de las Naciones Unidas para
Haiti (MINUSTAH)>! en la cual participa con 1.200
militares y policias. Llama la atencién que es casi el
mismo contingente que envié Brasil en 1965 a la
Republica Dominicana, la primera misién de paz con la
que se comprometié Brasil. También desde esta pers-
pectiva, la MINUSTAH es la misién de paz mas impor-

tante en la que ha participado el pais en los Gltimos 30
afios y la segunda en su clase en el Caribe.

Con la MINUSTAH, Brasil quiere ganar prestigio a
nivel global y regional. Aunque influye el hecho de que
Haiti es parte del continente americano, el compromi-
so de Brasil en la MINUSTAH no fue la respuesta a
una preocupacién regional. Estaba mas relacionado
con la aspiracion de conseguir un asiento permanente
en el Consejo de Naciones Unidas,52 puesto que la
misién se establecié poco antes del gran debate sobre
la reforma del sistema de la ONU.

51 E| Congreso brasilefio respaldd la decision con una amplia
mayoria de 266 votos a favor y 118 en contra.
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52 véase Jorge Zaverucha, "0 Brasil no Haiti e o Haiti no Brasil”,
Boletin de RESDAL, n° 15, julio de 2004.



En la region, el compromiso de Brasil en la MINUS-
TAH permite vincular a Haitf a la agenda latinoameri-
cana y percibir el pais, por primera vez, como parte de
la propia geografia e identidad cultural. Sirve también
como una plataforma para intensificar los lazos bilate-
rales con Haiti y para promover la cultura brasilefia en
el Caribe. Asi, segln informaciones de Itamaraty,
Brasil abrira préximamente un centro brasilefio en

Puerto Principe.

Haiti es un tema polémico en Brasil y en sus paises
vecinos, puesto que por la importante participacion
regional, MINUSTAH es casi una misioén latinoameri-
cana. La activa participacion de Brasil y de otros pai-
ses de la region fue interpretada, por algunos como una
injerencia ilegitima y amoral en asuntos internos
siguiendo, de alguna forma, la tradicién intervencionis-
ta de Estados Unidos.53 Otros, en cambio, consideran
la mision legitima y el protagonismo latinoamericano
como algo positivo para la regién>* y su capacidad de
responder a crisis de Estado.

Otra cuestion que se planteaba es si Brasil, considera-
do como un Estado amenazado, puede contribuir a
construir un Estado en un pais vecino. La experiencia
de Brasil en Haiti ha sefialado que no es una contra-
diccién. El hecho de que Brasil tenga sus propios pro-
blemas de pobreza, desigualdad y seguridad es positi-
vo, puesto que el pais no pretende imponer sus respues-
tas a crisis de Estado sino ofrecer una cooperacién
mas equilibrada y soluciones conjuntas a problemas de
seguridad y de desarrollo que también afectan a Brasil.

Haiti es el Gnico pais de las Américas que figura entre
los diez Estados mas fragiles del mundo.>> El manda-
to de la MINUSTAH es amplio, incluyendo, aparte de
reconciliacion y seguridad, la proteccion de los dere-
chos humanos, la preparacién de las elecciones, tareas
de desarrollo e infraestructura, asi como asistencia

53 Juan Gabriel Tokatlian, “Intervencién en Haiti: Misién frustra-
da. Una critica de América Latina”, Comentario, FRIDE, Madrid (sin
fecha).

54 Entrevista con Gabriel Valdés, ex Enviado Especial del
Secretario General para Haiti, en: Radio Netherlands, Amsterdam.

55 Ocupa la posicion 8 en el Indice de Estados Fallidos elaborado
por el Fondo para la Paz y Foreign Policy.
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legal para crear un “Estado de Derecho”. Permite,
aunque con muchas limitaciones, (re)construir un
Estado en Haitl y es, por tanto, no sélo un mandato
militar sino también politico-social.>¢ Al menos en
América Latina, es la primera misién de la ONU que
intenta atacar las causas (la debilidad del Estado) y no
los sintomas (conflicto violento) del problema, lo cual

incluye una visién e intervenciéon a mas largo plazo.

Fue la segunda vez en diez afos que la comunidad
internacional intervino con tropas en Haiti y es la quin-
ta misién de la ONU en ese pais. Teniendo en cuenta los
antecedentes y la situacion de emergencia interna, con-
cluir esta nueva misién exitosamente es muy dificil, si
no imposible. Pero con independencia de su balance
final, Haiti abre un nuevo horizonte regional. La
MINUSTAH demuestra por primera vez un compromi-
so politico, humanitario y militar de Brasil (conjunta-
mente con otros pafses latinoamericanos) para poner

fin a conflictos en su vecindad.

Esto representa un cambio de paradigma en su politi-
ca exterior basada en el principio de la no intervencién
y el respeto de la soberania nacional. Ambas reglas han
sido puestas en tela de juicio por la actuacion de Brasil
en Haitf. Cabe recordar que sélo una década atras,
Brasil habia rechazado no sélo la posibilidad de parti-
cipar en las misiones de la ONU en Haiti, sino que
incluso se habia opuesto en el Consejo de Seguridad a
apoyar dicha actuacion.>” Este cambio de paradigma
sigue siendo un tema de debate nacional, igual que la
actuacién militar en Haiti que contrasta con las pocas
respuestas que ofrece el Gobierno a los problemas de
seguridad en Brasil.

La MINUSTAH indica, por primera vez, la busqueda
de respuestas regionales a crisis de Estado y, en este
caso, una gradual retirada de EE.UU. y Francia, los
tradicionales socios de Haiti. Asi, es significativo que
Washington participe tan sélo con 53 militares y poli-
cias en MINUSTAH y que Francia aporte 81 personas

56 Amélie Gauthier, “'La seguridad en Haiti y la conferencia de
donantes en Madrid”, Comentario, FRIDE, Madrid, noviembre de
2006, p. 6.

57 yéase Maria Regina Soares Lima, 2005, op. cit., p. 4.

Susanne Gratius



a la Misién. Cabe recordar que EE.UU. liderd la pri-
mera mision internacional en Haiti (1993), aport6 el
mayor contingente en la segunda y protagonizé la sali-
da forzada del Presidente Jean-Bertrand Aristide.
Francia asumié el comando policial en las dos Ultimas

misiones de la ONU en Haiti.

Brasil, conjuntamente con otros paises latinoamerica-
nos, ha empezado a sustituir el tradicional protagonis-
mo de EE.UU. y/o paises europeos para contribuir a
resolver conflictos en las Américas. Haiti se ha conver-
tido en la proa del nuevo papel de pacificacién que
asume Brasil en la regiéon. Queda por ver si esto signi-
fica una regionalizacién de las respuestas a crisis de
Estado o si Haiti sera sélo un episodio aislado en la
politica exterior de Brasil. Su actuacién en la regién

andina sera una importante prueba para ello.

Brasil y las crisis de Estado en la
region andina

Los paises andinos son, por un lado, socios estratégicos
de Brasil y, por el otro, un foco de inestabilidad. Se
trata de una subregion en continua transformacion con
un alto grado de conflictividad politica como resultado
de injusticias sociales, exclusién politica y un Estado
débil como garante de seguridad y suministrador de
servicios a sus ciudadanos. Bolivia, Colombia, Ecuador,
Per( y Venezuela son considerados potenciales Estados
fréagiles o, en el caso de Colombia incluso colapsados.>8
La exclusion sistémica de los indigenas es un factor
adicional en los conflictos politicos latentes en Bolivia,
Ecuador y, en menor medida, en Perd. Otro problema
transversal es el narcotrafico vinculado, en el caso de

Colombia, con la actuacion de grupos guerrilleros.

Esta situaciéon sefiala que la ausencia de enemigos
externos y conflictos interestatales no significa que
Sudamérica sea una regién segura ni tampoco que

58 Segun el Indice de Estados Fallidos 2006 del Fondo para la Paz
y Foreign Policy, Colombia esta en la posicién 27, Bolivia 56, Ecuador
63, Venezuela 64 y Perl 64.
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Brasil viva en una vecindad estable. Los Estados con-
siderados fragiles o amenazados en la region andina y
las redes de economia ilegal constituyen, en parte, una
amenaza de seguridad para Brasil que comparte
amplias fronteras dificilmente controlables con
Bolivia, Colombia, Venezuela y Perl. Es por ello que
fortalecer los Estados como garantes de seguridad,
participacion y bienestar no sélo es una tarea moral,

sino también de interés nacional.

La respuesta de Brasil a los Estados fragiles en la regién
andina es de doble via: por un lado, fortalece el control
de fronteras (mediante el SIVAM) vy, por el otro, inter-
viene diplomaticamente en conflictos internos de sus
paises vecinos. Desde el Gobierno de Lula, la region andi-
na se ha convertido en la principal plataforma de actua-
cién politica en las Américas. Brasil ha intensificado sus
lazos con los cinco paises de la subregién y, particular-
mente, con Bolivia y Venezuela, siendo ambos considera-
dos socios estratégicos de Brasil por su lazo con el MER-
COSUR y su importancia energética.

Colombia es, desde hace décadas, un pais en guerra
civil con un alto grado de violencia generalizada y una
economia sostenida en gran parte por el narcotrafico.
Aunque el pais tiene una aparente estabilidad demo-
cratica, el Estado no tiene el monopolio de violencia y
el Gobierno es sélo un actor mas en un largo conflicto
armado con grupos guerrilleros que se inicié en los
afios sesenta o incluso antes. Al compartir una larga y
dificil frontera con Colombia, Brasil se ve afectado por
el conflicto armado y el narcotrafico. Aln asi, no se ha
comprometido con el conflicto colombiano. Las rela-
ciones bilaterales se concentran en problemas fronteri-
zos. A diferencia de los demas paises andinos,
Colombia no se ha acercado al MERCOSUR, pese a
formar parte de CASA. Aunque se ha intensificado la
cooperacion sectorial y, particularmente, el control de
la frontera bilateral, las relaciones politicas entre Lula
y Alvaro Uribe son distantes. Cabe recordar que, cuan-
do el Presidente brasilefio ofrecié al inicio de su man-
dato actuar como mediador o facilitador de dialogo
entre el Gobierno colombiano y el Ejército de
Liberacion Nacional (ELN), su iniciativa no fue respal-
dada por Colombia. Desde entonces, Brasil no se ha



pronunciado sobre el conflicto armado y aunque
Itamaraty ha criticado abiertamente la tendencia de
militarizacién que implica el Plan Colombia, acepta en
silencio el protagonismo de EE.UU. en el conflicto

armado de su vecino.

Ecuador y Per han sufrido reiteradas crisis de
Gobierno. Ecuador, el primer pais latinoamericano que
restablecié en 1979 el orden democratico, ha tenido en
los Ultimos diez afios, ocho presidentes. Desde enero de
2007, el pais esta gobernado por un outsider politico,
el populista Rafael Correa, que mantiene estrechos vin-
culos con los Gobiernos de Hugo Chavez en Venezuela
y Evo Morales en Bolivia. En Per(, el sistemay la élite
politica tradicional han perdido prestigio. Muestra de
ello fue el bajisimo apoyo del 7 por ciento del anterior
Gobierno de Alejandro Toledo (2001-2006). La crisis
de representacion politica es, en gran parte, la conse-
cuencia de los oscuros afios del neopopulismo de
Alberto Fujimori cuyo Gobierno promovié en 1992 un
“autogolpe” y terminé, en 2000 con un cataclismo
politico-institucional. Tanto el retorno de Alan Garcia
al poder como su contrincante Ollanta Humala en las
elecciones presidenciales de 2006 sefialan que el popu-
lismo es un rasgo importante de la politica peruana.

Hasta la actualidad, Brasil no ha intervenido en las cri-
sis politicas internas de Ecuador y Per( porque ningu-
no de los dos paises es un socio estratégico de Brasil.
La actuacién mas importante de Itamaraty en estos
dos paises fue la mediacion en el conflicto fronterizo
entre Ecuador y Perl entre 1995 y 1998, junto con
Argentinay EE.UU. El conflicto entre Ecuador y Perq,
reactivado en 1995, fue una de las Ultimas guerras
interestatales de América Latina que tiene sus raices
en la demarcacion de las fronteras después de la inde-
pendencia. Tras un breve episodio bélico, ambos pafses
acordaron en el Protocolo de Rio de Janeiro de 1942
una tregua fronteriza garantizada por Brasil, junto con
Argentina y Chile. Los tres paises mediaron también en
la denominada Guerra de Cenepa entre Ecuador y
Pery, a principios de 1995. Ese mismo afo, ambos pai-
ses firmaron la Declaracion de Paz de Itamaraty, pero
la reactivacion del conflicto requirié la firma de un

nuevo Acuerdo, el 24 de octubre de 1998 en Brasilia.
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Bolivia ha tenido, antes de las elecciones de diciembre
de 2005, nueve presidentes en nueve afios y puede ser
considerado el pais mas inestable politicamente de la
region. El ex sindicalista cocalero y representante indi-
gena, Evo Morales, que llegé a la presidencia en 2006,
mantiene una estrecha alianza con Venezuela y Cuba.
El factor étnico y la legitima aspiracion de poder de los
indigenas, que constituyen la mayoria de la poblacién,
sigue siendo un importante detonador de inestabilidad
politica. Cabe esperar que el actual debate sobre la
“refundacion del Estado’ a favor de los excluidos y
marginados contribuya a crear un Estado al servicio de
todos los ciudadanos capaz de superar las brechas exis-
tentes en el pais méas pobre de Sudamérica.>?

Brasil es un socio clave de Bolivia: PETROBRAS es el
principal comprador e inversor de gas boliviano y una
importante comunidad de ciudadanos brasilefios vive
en la frontera boliviana. En los UGltimos afios, Brasil se
ha perfilado como principal mediador externo en asun-
tos politicos internos de Bolivia. Junto con Argentina
negocié en 2003 la salida del entonces Presidente
Gonzalo Sanchez de Lozada y la solucién pacifica del
conflicto entre oposicion y Gobierno, durante el poste-
rior mandato de Carlos Mesa. Brasil también ha sido
el actor clave en el reciente “conflicto sobre el gas’’.60
La nacionalizacion del gas boliviano, anunciada el 1 de
mayo de 2006 por el Presidente Evo Morales, provocé
tensiones bilaterales. La dimision en 2006 del ministro
de hidrocarburos, Andrés Soliz Rada, fue ante todo el
resultado de presiones por parte de Brasil. Pero, ante
su estrecha relacion con Bolivia y la solidaridad con la
“Revolucién boliviana”,61 el Gobierno Lula decidié
resolver el conflicto a través del dialogo y no la presion
para “‘preservar una relacién estratégica para el

pais’.62 Concesiones de ambas partes permitieron fir-

59 Mariano Aguirre e Isabel Moreno, “'La refundacion del Estado en
Bolivia”, Documento de Trabajo, n° 31, FRIDE, Madrid, enero de 2007.

60 Norman Gall, “Gas en Bolivia: Conflictos y contratos”, ARI, n°
10, Real Instituto Elcano, Madrid, 2007.

61 Seglin una entrevista con Marco Aurélio Garcia, en noviembre
de 2006 en Brasilia.

62 Maria Regina Soares de Lima, “‘Decisdes e Indecisdes: um
balango da politica externa no primeiro governo do presidente Lula”,
Observatorio Politico Sul-Americano, Rio de Janeiro, diciembre de
2006, p.2
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mar acuerdos bilaterales sobre la produccion, distribu-
cién y los precios de exportacion (a Brasil) del gas
boliviano.

La actuacién conciliadora de Brasil en |a crisis de rela-
ciones con Bolivia demostré que la cooperacién preva-
lecié ante el uso del poder,63 incluso en una situacion
de clara amenaza (la ocupacién de las instalaciones de
PETROBRAS) por parte del Gobierno de Morales.
Pese al conflicto sobre el gas, Brasil mantiene estre-
chos lazos con el Gobierno de Evo Morales que anun-
cié, en la Cumbre del MERCOSUR, celebrada en enero
de 2007, su deseo de ingresar en el bloque. Esta solici-
tud fue claramente apoyada por Brasil, entre ellos por
la conviccién de que la integracién (y la busqueda de
consenso politico) ofrece un marco de moderacion y
negociacién politica. Esta misma ldgica se aplica en

las relaciones con Venezuela.

En Venezuela, el populismo es un rasgo destacado del
Gobierno de Hugo Chavez, que fue recientemente ree-
legido hasta el afio 2013 y esta propiciando la posibi-
lidad de otra reeleccién. Su proyecto politico de crear
un “Socialismo del siglo XXI"" no se limita a su propio
pais, donde ha transformado las instituciones del
Estado en un instrumento personal de poder y ha
nacionalizado la economia, sino que se extiende a toda
la regidn, siguiendo la idea de Simoén Bolivar, el idolo
de Chavez, de crear una América Latina unida e inde-
pendiente de Estados Unidos. El proyecto sudamerica-
no es, al mismo tiempo, el lazo mas estrecho que une

Brasil a Venezuela.

Desde la llegada al poder de Hugo Chavez en 1999,
Venezuela se ha convertido tanto en un socio estratégico
como en un rival de Brasil. Para Itamaraty, de Venezuela
emanan dos potenciales amenazas: la radicalizacion
politica y un liderazgo regional de Chavez. A través de su
influencia directa bilateral y en el marco del MERCO-
SUR, Brasil intenta reducir ambos riesgos. Primero,
Brasil medié en el conflicto interno entre oposicién y
Gobierno en lo que constituyd una de las primeras inicia-

63 véase Steen Frybar Christensen, “La politica energética de
Bolivia y las relaciones entre Bolivia 'y Brasil”, en: Sociedad y Discurso,
n° 10, Universidad de Aalborg, Dinamarca, 2006.
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tivas exteriores de Lula. En enero de 2003, Brasil cred
el Grupo de Amigos con Venezuela (integrado ademas
por Chile, EE.UU., Espaia y Portugal) para apoyar la
labor de prevencion de conflictos de la OEA. Antes de
celebrarse el referéndum sobre Chavez, en agosto de
2004, que puso fin al empate politico, Lula viajé en
varias ocasiones a Caracas para convencer al Presidente
venezolano de respetar las reglas democraticas y convo-
car la consulta popular. Desde aquel entonces, las rela-
ciones entre ambos paises se han intensificado.

Muestra de ello fue el ingreso de Venezuela al MER-
COSUR. Para Brasil, la integracion de este pais ofre-
ce claros beneficios econémicos: incluye la dimensién
energética en el bloque y vincula su frontera norte al
proceso de integracion. Brasil descarta el riesgo de que
Chavez utilice el MERCOSUR como plataforma para
difundir su proyecto ideolégico. En una entrevista el 18
de enero de 2007, Celso Amorim neg6 la posibilidad de
una ideologizaciéon de Brasil por parte de Chavez y
considerd que “es mas facil que Brasil influya sobre
Venezuela que viceversa”. El que en la tGltima Cumbre
del MERCOSUR tanto Brasil como Argentina advirtie-
ran al Presidente Chavez que moderara su discurso y
asumiera una posicién responsable en la Iinea del blo-
que, sefiala que el MERCOSUR es percibido como un
instrumento de control democratico.6%

La responsabilidad politica que ha asumido Brasil en
los paises andinos desde los afios noventa y, sobre todo,
a partir del Gobierno de Lula demuestra su afan de
pacificar y estabilizar su propia vecindad, pero también
sus limites para resolver la crisis endémica en la regién
considerada la mas problematica y menos segura de
las Américas.6> Aunque la actuacion de Brasil en
Bolivia y Venezuela representa una mayor atencion a
los paises considerados “‘Estados amenazados” para
prevenir futuros conflictos, el pais no se ha involucra-
do en Colombia que representa la principal amenaza
de sequridad regional y donde EE.UU. sigue siendo el

actor externo principal.

64 Eleonora Gosman, “Bush alienta el liderazgo de Brasil y
Argentina para frenar a Chavez”, en: E/ Mundo, Madrid, 7 de febrero
de 2007.

65 Andrew Hurrell habla de una “crisis-prone area” .\ éase Andrew
Hurrell, 2006, op. cit., p. 9.



Ello sugiere, por un lado, una division de tareas:
EE.UU. asume la responsabilidad externa en el Estado
fragil colombiano y Brasil intenta prevenir conflictos
en los demas Estados considerados amenazados, aun-
que de forma menos alarmante, de la region andina.
Por el otro, la actuacién de Brasil y EE.UU. en la
region andina es potencialmente conflictiva. La amena-
za del “narcoterrorismo’” andino justifica una crecien-
te presencia militar de EE.UU. en Sudamérica, lo cual
es claramente rechazado por Brasil.6e

La lectura de amenaza de seguridad andina de
Washington es muy diferente a la visién brasilefia:
desde su perspectiva, se trata de un problema de “‘nar-
coterrorismo’ que requiere una respuesta militar y la
intervencion de EE.UU. Comparado con el tradicional
papel de Washington, Brasil es un actor nuevo en esa
subregion, cuya mediacion y proyecto de integracion
ofrece una alternativa al “intervencionismo’ y “unila-
teralismo” de EE.UU. que tampoco ha contribuido a
resolver los problemas estructurales (ante todo la debi-
lidad del Estado) de los paises andinos.

:Respuestas regionales a Estados
amenazados?

La integracién, incluyendo la mediacién en conflictos,
que promueve Brasil en Sudamérica constituye, sin
duda, una respuesta regional a la crisis de Estado.
Haiti y el creciente compromiso politico de Brasil fren-
te a sus vecinos andinos demuestran que el pais esta
actuando cada vez mas como potencia pacificadora y/o
estabilizadora. La actuacién de Brasil representa un
importante complemento o alternativa a las respuestas
que ofrecen tanto EE.UU. como la UE para prevenir o
resolver problemas relacionados con Estados fragiles.

Si Brasil ha asumido un claro protagonismo interna-
cional en la pacificacién de Haiti, todavia no es el actor
clave para estabilizar la regiéon andina. Es una contra-
diccion que Brasil quiera asumir un papel de pacifica-

66 Alcides Costa Vaz, 2006, op. cit., p. 207.
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dor regional e ignore, al mismo tiempo, el conflicto
colombiano y/o acepte el protagonismo de EE.UU. Por
otra parte, demuestra que Brasil como potencia regio-
nal emergente no quiere ni tiene la capacidad de entro-
meterse en el conflicto mas complejo y antiguo de las
Américas. Es alli donde se perciben méas claramente
los limites del liderazgo regional de Brasil y su “resig-
nacién” ante el papel hegemoénico de la superpotencia
Estados Unidos.

23

Oportunidades y
limites del liderazgo
politico regional

Brasil: Potencia cooperativa
anti-hegemaénica

“Brasil no quiere liderar nada’ .67

Desde el retorno a la democracia, la élite politica evita
cualquier connotacién que pudiera sugerir un liderazgo
politico de Brasil e intenta proyectarlo como una
potencia cooperativa y anti-hegeménica. Desde los
afios ochenta se puede constatar un marcado cambio
en la politica exterior brasilefia a favor de una politica
consensuada y cooperativa mediante alianzas con otros
paises sudamericanos 'y, particularmente, con
Argentina. Esto representa un nuevo estilo diplomati-
co de vecindad cooperativa. A diferencia del unilatera-
lismo de EE.UU., su principal rival en las Américas,
Brasil ha optado por un “'estilo de liderazgo consensual
[consensual style of leadership]’68 y un cierto unders-

tatement regional.

La idea de una Sudamérica unida constituye un contra-
proyecto a una Norteamérica (incluyendo Centro-

67 , Presidente Lula da Silva, EI Pais, Madrid, 3 de noviembre de
2006.

68 sean W. Burges, 2006, op. cit., p. 24.
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américa y México) dominada por Estados Unidos.
Brasil se perfila como poder anti-hegemoénico en la
region. Un liderazgo basado en la cooperacién, la
mediacién y las instituciones regionales es la Unica
opcion de Brasil para ganar influencia, teniendo en
cuenta sus modestos recursos y el predominio de
EE.UU. en el continente americano. Sélo con otros
paises sudamericanos, en el marco del multilateralismo
regional y a través de la integracién, Brasil puede crear
un cierto contrapeso a Washington.

Al usar instrumentos blandos para objetivos duros
(crear a largo plazo un contrapoder sudamericano),
Brasil podria calificarse como una “‘hegemonia coope-
rativa”’. Esta tiene la capacidad de acumulacién de
poder (power aggregation capacity), de compartir
poder (power-sharing capacity) y de asumir un com-
promiso (commitment capacity).6? Entre los tres cri-
terios, la capacidad de compartir el poder (con
Argentina) es la mas destacada en el caso de Brasil
que no es una hegemonia sino mas bien una potencia
media regional que actla junto con otros paises.

Al no ser una potencia nuclear ni disponer de grandes
recursos militares, Brasil es un soft power comprome-
tido con valores civicos tales como la paz, la democra-
ciay la integracién o cooperacion entre Estados. Como
potencia civil no aspira al dominio militar en América
Latina, una regién carente de conflictos inter-estatales,
pero plagada de crisis intraestatales o “intermésticas”
que dificilmente se resuelven por la via militar. Con su
enfoque cooperativo, a largo plazo, Brasil podria ser
mas efectivo a la hora de contribuir a la prevencién y
resolucion de conflictos en la propia regiéon que
EE.UU., cuyo enfoque militar en el area andina tiende
a incrementar los niveles de violencia.”® No obstante,
un claro limite de la actuacién de ambos paises es que,
a diferencia de la UE (el principal donante de América
Latina), ofrecen pocos recursos para contribuir al des-
arrollo social de Sudamérica.

El rechazo de hard power se basa en la conviccion de
que Brasil no puede ir sélo, sino que necesita crear alian-
zas para conseguir sus objetivos. Por ello, utiliza o crea
instituciones regionales (permanentes o ad-hoc). La inte-
gracién regional es considerada, por un lado, como un
vehiculo (menos costoso) de acumulacion de poder vy,
por el otro, como una doctrina de paz o instrumento
para prevenir conflictos interestatales. Esta segunda
consideracion esta estrechamente vinculada con la expe-
riencia europea de integracion que, en parte, sirve como

modelo para Brasil y su proyecto sudamericano.

La creacién de MERCOSUR y CASA demuestran una
creciente influencia de Brasil en la regién. Aunque se
trata de proyectos en construccion, fragmentados y
poco institucionalizados, reflejan que avanza la idea de
Brasil de una Sudamérica unida y politicamente sepa-
rada del resto del continente. Al comprometer los pai-
ses en torno a valores e intereses comunes y facilitar su
acceso a recursos materiales, la integracion es también
un importante instrumento de estabilizacién politica y
econdémica regional. A través de este proyecto, Brasil
ofrece un liderazgo politico constructivo que intenta

conciliar los intereses de sus vecinos.

No obstante, existe una brecha entre el nuevo papel de
Brasil y los recursos disponibles. Algunos opinan que
“sus ambiciones van por delante de sus capacidades
materiales”.”1 Aunque no se puede negar un cierto
desequilibrio entre la “multiplicacién de iniciativas”,
su puesta en marcha y la asignacién de recursos,’2
tampoco hay que olvidar que Brasil es una potencia
regional emergente. Cabe recordar que fue hace muy
poco tiempo, a partir del Gobierno de Lula, que Brasil
ha asumido un papel mas activo en la gestién diploma-
tica de crisis internas en su entorno geografico.

Poco a poco, Brasil empieza a afrontar los costes
sociales, econémicos, politicos y culturales de un lide-
razgo regional. Asi, acepté los costes financieros y poli-

ticos (las criticas por “‘violar’” la soberania nacional)

69 Thomas Pedersen, 2002, op. cit.
70 Véase, Pablo Dreyfus, Conferencia internacional de paz, crisis

regional y politica exterior de Estados Unidos, FLACSO-Chile, Santiago
de Chile, 2003.
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71 Andrew Hurrell, 2006, op. cit., p. 2.

72 ygase entrevista a José Botafogo, “La Comunidad
Suramericana no tiene credibilidad”, en: Politica Exterior, n° 114,
Madrid, noviembre-diciembre de 2006, pp. 131-140, p. 133.



que supone el liderazgo militar de la MINUSTAH. En
cuanto al MERCOSUR, financiara gran parte del
Fondo de Compensaciones (FOCEM) que beneficia a
los socios menos desarrollados. Este coste implica
también el retraso o la no firma de un acuerdo de libre
comercio con la UE y Estados Unidos. Un coste politi-
co adicional es la cesion de soberania a instituciones
del MERCOSUR (el Parlamento y la Comisién de
Representantes Permanentes). Finalmente, un coste
cultural de su proyecto regional es la creciente “caste-

[lanizacién’ de Brasil.”3

Aunque no se puede comparar el MERCOSUR o CASA
con la UE, el que Brasil fomente instituciones comuni-
tarias que no reflejan su peso en los respectivos blo-
ques, significa un fuerte compromiso con la integracién
y un liderazgo regional compartido. Por tanto, Brasil
tiene tanto la capacidad de compartir el poder como la
capacidad de asumir compromisos. Menos clara es su
capacidad de acumulacién de poder, sobre todo frente

a los rivales en las Américas.

Los rivales regionales: El fin de la
era mexicana y el factor Chavez

El principal problema de liderazgo politico que tiene
Brasil es la falta de reconocimiento o aceptacion por
parte de sus vecinos. Mientras que Bolivia e incluso su
potencial rival Venezuela son mas favorables a recono-
cer un liderazgo politico de Brasil en la region,’4 su
principal aliado Argentina es el pais mas reacio. Entre
otros, es uno de los mayores opositores al ingreso de
Brasil al Consejo de Seguridad. Es un juego dificil: si
Brasil actia con demasiada discrecién o understate-
ment regional, no logra ser reconocido como lider; y si
ejerce el poder de manera visible, su liderazgo es recha-

zado por sus vecinos.

Otro obstaculo a un liderazgo politico regional de
Brasil es la rivalidad con dos potenciales poderes regio-

73 Sobre todo, a través de la introduccion del castellano como pri-
mera lengua extranjera en el sistema de educacion publica brasilefio.

74 Monica Hirst y Maria Regina Soares Lima, 2006, op. cit., p. 30.
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nales: México y Venezuela. Por su peso econémico (es
la 112 economia del mundo) y su histérico papel en el
movimiento tercermundista, México es el tradicional
rival de Brasil en América Latina. México fue hasta los
Partido
Revolucionario Institucional (PRI)— el actor latinoa-

afios ochenta —el fin de la era del
mericano con mayor peso politico regional e interna-
cional. A partir de los noventa, el liderazgo fue asumi-
do por Brasil. La retirada de México de la region y la
entrada de Brasil ocurre en paralelo y esta estrecha-
mente vinculada con su compromiso con dos iniciati-
vas: NAFTAy MERCOSUR. Si la primera “‘norteame-
ricaniz6” la politica exterior mexicana, la segunda
“sudamericanizé” la agenda exterior de Brasil. En la
medida en que avanza la separacién geopolitica, existe
un pacto no escrito de que Brasil es la potencia sud-
americana y México una “'sub’ potencia centroameri-

cana.

A diferencia de Brasil, México no dispone de una poli-
tica exterior pro-activa comparable con la de
Itamaraty. Desde su entrada en NAFTA, las relaciones
exteriores de México se concentran en su compleja
relacion con Estados Unidos. Asf, México es considera-
do como un pais birregional con una doble identidad
norte y latinoamericana’> que ha dejado de aspirar a
un liderazgo regional o global. La fuerte dependencia y
alianza de México con EE.UU. representa la principal
limitacién a un liderazgo regional, pero también una
clara ventaja al permitirle jugar en la primera liga de
paises e ingresar en la OCDE. Pese a su relevancia eco-
némica y demografica, varios factores adicionales
impiden que México sea una potencia regional: la falta
de voluntad politica para ejercer de potencia regional,
un escaso protagonismo internacional y un entorno

poco proclive a reconocer su liderazgo.

Cuando México se retir6, desde el norte de Sudamérica
surgié otro rival de Brasil: Venezuela. Este pais tiene
tres ventajas comparativas frente a Brasil: un proyec-
to politico, un lider carismatico y recursos financieros.

A diferencia de Brasil y de forma mucho mas directa,

75 0lga Pellicer, *“Mexico — A Reluctant Middle Power?”, Briefing
Papers, FES México, junio de 2006.
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la Venezuela de Hugo Chavez ofrece petrodélares a sus
paises vecinos, un discurso politico regional y un pro-
yecto politico-ideolégico. Venezuela ha lanzado varias
iniciativas concretas en la regién, la mayoria de ellas
en el ambito energético: el acuerdo Petrocaribe, un
intercambio petréleo/know-how con Cuba, el canal de
television latinoamericano Telesur y la idea de crear

una empresa petrolera sudamericana, Petrosur.

A diferencia de Lula, Chavez lanza un nuevo proyecto
politico regional: el socialismo del siglo XXI y/o la
Revolucién Bolivariana. Aunque ideolégicamente difu-
so, incluye elementos negativos de facil identificacién
latinoamericana: el antiimperialismo y el rechazo del
papel intervencionista de EE.UU., la oposicién a las
politicas econémicas de corte neoliberal, el empodera-
miento de los pobres y la redistribucién de recursos.
Aparte de su protagonismo en los foros regionales
(sobre todo CASA y MERCOSUR), Hugo Chavez se
perfila como nuevo icono de la izquierda latinoameri-
cana. Muestra de ello fue su protagonismo en el Foro
Social Mundial celebrado en 2006 en Caracas.

No obstante, hay que distinguir entre el poder potencial
y efectivo. En el caso de Venezuela, ni los petrodélares
ni el proyecto del Socialismo del Siglo XXI son ingre-
dientes suficientes para asumir un liderazgo regional.
Asi, los recursos econémicos de Venezuela no son una
constante sino que dependen del mercado internacio-
nal, su proyecto politico polariza mas que une y su
férrea oposicién a EE.UU. disminuye sus posibilidades

de éxito en la region.

Ademas, por su reducido peso econémico, su limitada
extension territorial y con 24 millones de habitantes,
Venezuela no tiene la capacidad material para proyec-
tarse como una potencia media (en términos cuantita-
tivos) ni tampoco para ejercer de potencia regional.
Otro factor importante que limita su actuacion en la
region es su dependencia de los ingresos petroliferos
que, a su vez, dependen de las fluctuaciones del merca-
do internacional y de EE.UU., el principal socio comer-
cial de Venezuela.
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Competicion hemisférica: EE.UU.
(y la OEA)

“Brasil no ha tenido nunca la pretensién de
competir con EE.UU. en América del Sur o en

América Latina”.76

Quizas, Brasil no tenga pretensiones de liderazgo en el
continente americano, pero si en Sudamérica. Si Brasil
tuviera aspiraciones continentales, su verdadero rival
seria Estados Unidos. Sin embargo, a diferencia de
Venezuela, Brasil no cuestiona abiertamente el papel
dominante de Washington incluyendo su propia area de
influencia, donde se percibe una cierta division de tare-
as entre ambos paises: en términos militares, cultura-
les y econémicos, EE.UU. sigue teniendo un papel pro-
tagonista, mientras que Brasil prevalece en el contexto
politico regional, donde Washington tiende a retirarse

cada vez mas.

Al ser distante y cordial, la relaciéon entre Brasil y
EE.UU. podria caracterizarse de co-existencia pacifi-
ca en beneficio mutuo. Asi, “Estados Unidos reconoce
a Brasil como un interlocutor privilegiado en el conti-
nente americano” y para Brasil “‘es absolutamente
indispensable para su futuro mantenerse como socio de
los estadounidenses’”. La mediacién de Brasil en
Paraguay, Bolivia y Venezuela, asi como su papel en
Haiti han sido evaluados positivamente en Washington:
“EI liderazgo brasilefio de las fuerzas de paz en Haiti
es particularmente bien visto por la administracién
Bush”, igual que la estrategia de estabilizacion de
Brasil en América del Sur y su moderacién frente a
Venezuela, el pais politicamente mas problematico a
los ojos de Washington?7.

No obstante, Brasil y EE.UU. defienden proyectos
competitivos en Sudamérica: Washington ofrece acuer-
dos de libre comercio a los paises andinos y ve con
recelo la evolucion del MERCOSUR, mientras que la

76 José Botafogo Gongalves, 2006, op. cit., p. 138.

77 Carlos Eduardo Lins, “La Casa Blanca y el Planalto: respeto y
solidaridad”, en: Foreign Affairs en espaiiol, n° 1, México D.F., enero-
marzo de 2005, pp. 19-27, p. 25.



propuesta de Brasil se concentra en crear una alianza
politica sudamericana con escasas posibilidades de Ile-
gar a representar un bloque comercial importante. A
través de MERCOSUR y CASA, Brasil pretende redu-
cir la influencia politica de EE.UU. en la regién, por-
que “'siempre hemos sido una fuerza de contencién de

las pretensiones imperialistas americanas”.”8

Conforme a su peso, el papel de ambos paises en el con-
tinente americano es muy diferente: EE.UU. es el
poder hegeménico y Brasil una potencia regional coo-
perativa. El estilo de liderazgo de Brasil es una venta-
ja, puesto que la aceptacién de su protagonismo en la
prevencién y resolucion de conflictos es muchisimo
mayor que la de EE.UU. que actia preferentemente de
forma unilateral y mediante hard power. Ello, junto
con la paulatina retirada de EE.UU. de América
Latina —que no representa una amenaza a la sequridad
nacional ni internacional— crea un nuevo espacio de
poder para Brasil: “'el enfoque de liderazgo consensual
(...) proporciona otro camino para entender cémo un
poder medio 0 emergente podria conseguir apoyo para
un proyecto claramente definido que no es favorecido
por los nlcleos de poder tradicionales”.79

Otro factor favorable a un mayor liderazgo politico de
Brasil es la reducida influencia de EE.UU.en la OEA,
a partir de la eleccion del chileno José Miguel Insulza
como Secretario General de la institucion. Por prime-
ra vez, la principal organizacién continental es lidera-
da por un candidato no apoyado por Washington que,
ademas, representa los intereses sudamericanos y man-
tiene estrechos vinculos con Brasil. Conforme a su rela-
cién correcta pero politica y geograficamente distante
con EE.UU., Brasil no ha tenido un papel importante
en la OEA que ha sido identificada por Itamaraty
como espacio claramente dominado por EE.UU.y liga-
do a los intereses de Washington donde tiene su sede
principal.

78 José Botafogo Goncalves, 2006, op. cit., p. 139.
79 Sean W. Burges, 2006, op. cit., p. 39.

Brasil en las Américas: jUna potencia regional pacificadora?

La UE: Un socio de Brasil como
potencia regional pacificadora

Por la actuacién politica en su entorno geografico,
Brasil ha podido elevar su prestigio internacional y es
percibido, tanto por EE.UU. como por algunos paises
latinoamericanos, como factor estabilizador en la
region.80 Ante su propia retirada de la regiéon, EE.UU.
parece estar mas proclive en apoyar un liderazgo poli-
tico de Brasil en Sudamérica como fuerza moderado-
ra frente a Evo Morales en Bolivia 0 Hugo Chavez en
Venezuela, donde, ademaés, su propia influencia es
negativa.

Tanto EE.UU. como la UE estan identificando pafses
ancla que, en el nuevo contexto internacional domina-
do por conflictos intraestatales, podrian asumir una
funcion de estabilizacion en sus respectivas regiones y
servir de puente de cooperacién triangular. En
EE.UU., la idea de los ““pivotal states” surgi6 en los
afios noventa para privilegiar las relaciones con los pai-
ses en vias de desarrollo con una importancia estraté-
gica para la seguridad regional y global. Entre los
nueve paises mencionados8! figura Brasil, junto con

México, como ancla de estabilidad en América Latina.

También en el seno de la UE se ha iniciado un debate
sobre las potencias regionales. Entre otros, se esta con-
siderando la posibilidad de abrir un didlogo bilateral
con Brasil que, a diferencia de Chile y México, no tiene
una relacion privilegiada con Europa, pese a ser su prin-
cipal socio econémico. En cuanto a los Estados miem-
bros, Alemania introdujo el concepto de los denomina-
dos “'paises ancla’” en su politica de cooperaciéon al des-
arrollo. Estos paises o potencias regionales podrian ser-
vir de factor de estabilidad y desarrollo regional, sir-
viendo de intermediario o puente entre los donantes y
los paises del Sur. En las Américas, Brasil (junto con
Argentina y México) seria uno de los paises ancla con

los cuales se podria crear una cooperacion triangular.

80 vgase Stefan A. Schirm, 2005, op. cit., p. 118.

81 Robert S. Chase, Emily Hill y Paul M. Kennedy, The Pivotal
States. A new Framework for US Policy in the Developing World,
1997.
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En el ambito de prevencion y resolucion de conflictos,
Brasil seria un socio idéneo de la UE. En términos de
valores y enfoque, la politica brasilefia de prevencién y
resolucion de crisis esta muy cercana a la estrategia de
la UE y mucho mas distante del enfoque militar de
Washington. Tanto la UE como Brasil prefieren instru-
mentos diplomaticos a la coercién y persiguen estrate-
gias de desarrollo sostenible de largo plazo en los pai-
ses en los que “intervienen” como soft powers. Por
tanto, Brasil es un potencial aliado politico de la UE y
su politica de prevencion de conflictos. A su vez, la UE
podria apoyar los esfuerzos de estabilizacién regional
de Brasil en América Latina y el Caribe.

Seria una alianza de mutuos intereses. Brasil podria
abrir un didlogo politico bilateral privilegiado con la
UE (siguiendo el ejemplo de India) que le significaria
el reconocimiento implicito como potencia regional
media, podria contar con algunos recursos financieros
adicionales y hacer un contrapeso a Estados Unidos.
La UE podria ganar un aliado en América Latina (su
region culturalmente mas cercana) a la hora de difun-
dir su concepto de poder blando de prevencién y reso-
lucién de conflictos, de asumir un mayor papel frente a
los Estados fragiles (en la regién andina) y de expor-
tar su modelo de integracién como doctrina de paz.

Puesto que la mayoria de los paises andinos han estre-
chado vinculos con Brasil y que todos ellos forman
parte de CASA, se abren nuevas posibilidades de coo-
peracién triangular entre Brasil y la UE. Es una zona
geografica de mutuo interés: la UE es el principal
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donante global de los paises andinos y Brasil quiere
asumir un liderazgo politico alternativo al que ejerce
Estados Unidos. Esta cooperacién serviria también
para contrarrestar la hegemonia de EE.UU. en esa
subregién, puesto que tanto la UE como Brasil favore-
cen la prevencién y la resolucién pacifica de conflictos
(entre ellos, Colombia) y defienden politicas de des-
arrollo alternativo ante la erradicacién de la coca.
Asimismo, son partidarios de afrontar las raices y no
los sintomas de las crisis de Estado: la pobreza y la
desigualdad social.

Pero Brasil no tiene un /obby demasiado fuerte en la
UE, puesto que su relacién formal con Europa se limi-
ta desde hace casi ocho afos a las negociaciones
(¢ fallidas?) de un acuerdo de asociacién entre el MER-
COSUR y la UE. Europa no percibe a Brasil como un
actor regional o global importante. Un ejemplo recien-
te es el programa de la presidencia alemana de la UE,
que subraya en el punto 19 que Unicamente los paises
asiaticos (Japén, China, India y ASEAN) son conside-
rados “'socios estratégicos’ de la UE.82

Es positivo que la UE esté considerando establecer un
dialogo politico bilateral con Brasil. Ante estas refle-
xiones, serfa un momento oportuno para reconsiderar
las posibilidades de una cooperacién triangular con ese
pais ancla de la regién a fin de prevenir y resolver con-
juntamente crisis de Estado en su vecindad, y particu-
larmente en la regién andina, uno de los principales
beneficiarios de la asistencia de la UE y un socio clave
de Brasil.

82 Rat der Europdischen Union, Achtzehnmonatsprogramm des
deutschen, des portugiesischen und des slowenischen Vorsitzes,
Bruselas, 21 de diciembre de 2006, p. 15.
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Potencias emergentes como Brasil, India y Sudafrica empiezan a asumir un importante papel en la
agenda internacional y regional. No obstante, ninguno de los tres paises tiene voz o voto en los princi-
pales foros internacionales, entre ellos el Consejo de Seguridad, la Organizacién para la Cooperacion y
el Desarrollo Econémico (OCDE) y el Grupo de los Ocho (G-8). Su estatus en la jerarquia internacio-
nal de Estados alin no esta claro: cumplen los criterios cuantificables para ser grandes potencias, pero
no quieren o no pueden actuar como tales por falta de recursos o voluntad politica. Este dltimo es el
caso de Brasil que se percibe a si mismo como potencia media que actta con los instrumentos de soft
power (poder blando). Al mismo tiempo, Brasil se proyecta como potencia sudamericana con capaci-
dad de definicion y estabilizacion regional.

Después de analizar su posicién en la jerarquia internacional de Estados, este documento de trabajo
hace hincapié en los recursos materiales de Brasil (capacidad militar, geografica y demografica, eco-
némica, tecnolégica y cultural) y en los factores domésticos para actuar como potencia regional.
Puesto que por los enormes desafios en el ambito social y de seguridad interna Brasil no es considera-
do como un Estado consolidado, genera dudas sobre su capacidad para servir de ancla de estabilidad
y mediador politico en su vecindad. Un breve analisis de los datos disponibles permite llegar a la con-
clusién de que las dificultades internas limitan pero no impiden un liderazgo regional de Brasil.

El siguiente capitulo de esta publicaciéon destaca que, gracias a su politica exterior activa y propone-
dora, Brasil no sélo es un importante actor global, sino que tiene un proyecto regional de dos compo-
nentes complementarios: el Mercado Comun del Sur (MERCOSUR) y la Comunidad Sudamericana de
Naciones (CASA). Fue a partir del Gobierno de Lula que el pais “‘sudamericanizé”” su politica exterior
y empez6 a “intervenir’’ diplomaticamente en conflictos politicos en su vecindad, particularmente en
Bolivia y Venezuela. Asimismo, Brasil asumié en 2004 el liderazgo militar de la Misién de
Estabilizacién de Naciones Unidas en Haiti (MINUSTAH).

A raiz de ello, el cuarto capitulo analiza el papel de Brasil como mediador de conflictos en Sudamérica,
asi como las implicaciones regionales de su actuacién en Haiti. La responsabilidad politico-militar de
Brasil en Haitf y frente a sus vecinos andinos demuestra que el pais esta actuando cada vez mas como
potencia pacificadora y/o estabilizadora. Si Brasil ha asumido un claro protagonismo internacional en
la pacificacion de Haiti, frente al dominante papel de EE.UU. todavia no es el actor clave para esta-
bilizar la regién andina. No obstante, la integracion sudamericana promovida por Brasil es una respues-
ta regional a las crisis de Estado en Sudamérica.

A continuacién, se evaltan las perspectivas y limites internos y externos de un liderazgo politico regio-
nal de Brasil. La escasa asignacién de recursos financieros para estabilizar Sudamérica es, sin duda,
la limitacién mas importante al liderazgo regional de Brasil. En el plano externo, el rival mas impor-
tante de Brasil en la regién es EE.UU. y no Venezuela que, pese a las ambiciones de Hugo Chavez, no
cumple con los criterios para convertirse en una potencia regional. Finalmente, se llega a la conclusién
de que, por su estilo consensuado en el marco de la integracién, Brasil es una potencia regional anti-
hegeménica y cooperativa. Su compromiso con la resolucion pacifica de conflictos y con la integracion
sudamericana convierte a Brasil en un socio idéneo de la UE, sobre todo a la hora de prevenir y resol-
ver crisis de Estado en la region andina.
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