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RESUMEN: El objetivo de este trabajo es analizar las caracteristicas de la relacién de Argentina
con Brasil, a fin de determinar el efecto que este bilateralismo le provocd a su politica exterior. El
analisis, centrado en la primera década del presente siglo, tiene como eje las consecuencias de la situa-
cion de dependencia comercial de Argentina con Brasil. Sobre esta situacion sostenemos que
para Argentina tuvo un costo politico significativo. Para desarrollar esta perspectiva pasamos re-
vista a las relaciones bilaterales entre ambos paises, fundamentalmente en lo concerniente a las
coincidencias y divergencias que tuvieron en torno al Mercosur. Al mismo tiempo consideramos, como
por un lado, las implicancias del liderazgo brasilefio, y por el otro, las alternativas de politica exte-
rior que manejo Argentina para tratar el vinculo con su vecino desde un lugar diferente. Entre las
conclusiones a las que arribamos, destacamos que la dependencia comercial con Brasil empujo a
Argentina a secundar politicamente a su vecino en la estructuracion de la integracion sudamerica-
na.

Palabras clave: politica exterior - relaciones bilaterales Argentina-Brasil - Sudameérica.

ABSTRACT: The neighbouring effect. The power of Brazil over Argentinian regionalism

The purpose of this paper is to analyse the characteristics of the relation between Argentina and
Brazil in order to determine the effect that this bilateralism provoked to its foreign policy. The
analysis, centred in the first decade of this century, focuses on the consequences of the commercial de-
pendence that Argentina has with Brazil. Concerning this situation we believe that Argentina had a sig-
nificant political cost. In order to develop this point of view we go through the bilateral relations between
both countries, especially in what is concerned with the coincidences and divergences that they have as
regards Mercosur. At the same time we consider on one hand the implications of Brazilian leadership
and on the other the alternatives of foreign policy that Argentina implemented to deal with her neighbour
from a different place. Among the conclusions we arrived to, we highlight the commercial dependence
with Brazil that led Argentina to follow its neighbour model in the building of South American integra-
tion.

Key words: foreign policy - bilateral relations Argentina-Brazil - South America.

Introduccion

En la primera década del presente siglo, la relacion de Argentina con Brasil alcanzo
niveles de concordancia practicamente desconocidos para lo que fue la historia del bilatera-
lismo entre ambos paises. El caracter ampliamente permisivo del contexto internacional tuvo
mucho que ver al respecto. También fue mas que importante el crecimiento econémico expe-
rimentado por Brasil a lo largo de la citada década, transformandose -por otra parte- en un
claro y decisivo poder emergente reconocido por los actores relevantes de la politica mundial.
En este sentido Argentina tejié con su vecino una alianza entrafiable, absolutamente prove-
chosa desde todo punto de vista, no s6lo cumpliendo metas conjuntas que en otros tiempos
eran inimaginables, sino también estimulando ilusiones en torno a la cultura de integracion.
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El objetivo de este trabajo es analizar las caracteristicas de la relacion de Argentina
con Brasil, a fin de determinar el efecto que este bilateralismo le provocé a su politica exte-
rior. La literatura académica sobre la relacion de Argentina con Brasil es numerosa y trata
distintos aspectos acerca de la misma. La mayor parte de esa literatura estd centrada en el es-
tudio de los lazos econémicos entre ambos paises, principalmente por la dindmica impuesta
por los gobiernos democraticos a través de la interaccién que comenzé a enhebrarse en 1986
con el Programa de Integracion y Cooperacion, luego profundizada mediante el Mercado Co-
mun del Sur (Mercosur) a partir de los noventa. Para Argentina la variable comercial en la
relaciéon con Brasil ha sido enormemente importante, como luego analizaremos. Sin embargo
durante el actual siglo, "los condicionantes econdmicos adquirieron un sesgo mas negativo
que en el pasado. Si bien las asimetrias de tamafio no se incrementaron, si lo hicieron nota-
blemente en las de participacion en el mercado y especializacion" (Bouzas y Kosacoff, 2010).

En los analisis realizados en base a esa diferencia econémica se subrayan cuestiones
vinculadas tanto a las mutuas percepciones entre ambos paises, como al poder que fue acumu-
lando Brasil en calidad de actor internacional. Por un lado la percepcion brasilefia sobre la
relacion con Argentina esté dividida en dos visiones. La que entiende que "cualquier iniciativa
de liderazgo exitosa de Brasil pasa necesariamente por la coordinacion con Argentina" (Soa-
res de Lima, 2007), y la que sostiene que este pais dificilmente reconozca el protagonis-
mo brasilefio, lo cual dificultaria una mayor integracion (Gomes Saraiva y Valenca,
2011:111). Sin embargo también se cree que por los cambios en el sistema internacional, el
proyecto de integracion basado en el vinculo de Brasil con Argentina a través del Mercosur
con el tiempo se fue debilitando por la “"concepcidn autonomista y universalista” de Brasilia
(Vigevani y Ramanzini, 2009:81, 94).

Por el lado de la percepcion argentina es notorio el peso que tiene lo econémico a la
hora de considerar la relacion bilateral. Las opiniones al respecto asimilan que la concepcion
autonomista y universalista de Brasil, a la que nosotros afiadimos el sesgo pragmatico, ha
convertido esa relacion en una suerte de "cultura de condominio” portadora de distintos facto-
res que provocaron "malestar” en Argentina, justamente viendo a su vecino pais "como un
socio necesario, mas que como un amigo" (Tussie y Botto, 2007:74). Por ello, como se sefiala
en algunos estudios, no ha sido casual que Argentina tuviera percepciones encontradas sobre
Brasil, entre la necesidad de la relacion con este pais y la desilusion producida a través de tal
relacion. Esas percepciones, precisamente, revelaron que desde el gobierno argentino no llegd
a comprendeser “correctamente el cambio de sStatus experimentado por Brasil” (Cortés y
Creus, 2010:391).

En otras palabras, no se advirtio sobre el poder que Brasil fue obteniendo y proyectan-
do a nivel regional e internacional. Un punto de vista es que el creciente poder brasilefio des-
acomodo la percepcion argentina sobre su vecino, porque desde Buenos Aires -entre otros
asuntos- se desconocia el rol que Brasilia le tenia reservado. Sobre todo porque el presidente
brasilefio Luiz Inacio Lula da Silva explicité que si bien apostaba por la integracion regional,
al mismo tiempo cada uno de los paises tenia sus propios intereses (Lechini y Giaccaglia,
2010:65, 69-70). Entre estos intereses Brasil privilegio el espacio sudamericano en el cual
podia desplegar su poder. Asi entonces, tanto las empresas transnacionales brasilefias como el
capital extranjero que invertia en Brasil se han apoyado en la estabilidad del mencionado es-
pacio y en la buena relacion de vecindad asegurada por Brasilia (Ruiz Acosta, 2010:94-95).
Después de todo, como dice Ricardo Sennes (2008:89), Estados Unidos le delegd a Brasil "el
papel de interlocutor preferencial” y, paralelamente, Washington minimiz6 a Argentina por-
que en este pais "no tenia intereses vitales en juego".

El tema principal para Argentina no era la interaccion entre Brasil y Estados Unidos,
como tampoco el poder acumulado por su vecino, sino las consecuencias de las relaciones
comerciales que tenia con el mismo. El desempefio de la economia brasilefia ha incidido noto-
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riamente en las exportaciones argentinas hacia ese pais, sobre todo en el sector industrial vin-
culado al automotor (Berrettoni y Polonsky, 2011). Argentina no pudo abandonar esa realidad
porque, entre otras cosas, el mercado brasilefio justificaba el crecimiento de sus envios al ex-
terior de manufactura de origen industrial. Ademas, y esto es lo destacable, Brasil se trans-
formd en el "pais sostén™ de su economia. De modo que lo que surgié como interdependencia
asimétrica entre ambos paises, se transformé en una situacion de dependencia comercial de
Argentina con Brasill. Practicamente una condicion circunstancial convertida en estructural?.

Sin duda que para Argentina la mayor consecuencia de la dependencia comercial estu-
vo relacionada con su estructura econdmica, de acuerdo con los puntos de vista sefialados mas
arriba. Sin embargo también hubo una consecuencia importante vinculada a la relacion politi-
ca de Argentina con Brasil derivada, entre otras cuestiones, del apoyo que este pais le presto
después de la crisis de 2001 y hasta 2005 aproximadamente. Al respecto nos preguntamos
cuél ha sido para Argentina la consecuencia mas significativa de la dependencia comercial
con Brasil, entre la econémica que fue la de mayor impacto, y la politica que tuvo ribetes im-
portantes. Nuestra hipétesis es que la dependencia comercial le provocd un costo politico al
pais en torno a su condicion de actor internacional, y esto fue una consecuencia significativa.
A continuacion desarrollamos las condiciones y procesos relacionados con la mencionada
consecuencia.

Un respaldo decisivo

La crisis de 2001 provocd no s6lo una tremenda complicacion financiera para Argen-
tina como pais en default, sino también una evidente indefension internacional. Por eso no fue
casual que una vez mas reivindicara su pertenencia latinoamericana y su diplomacia integra-
cionista, la cual practicamente se habia transformado en una suerte de politica de Estado des-
de el proceso de redemocratizacion iniciado en 1983. Argentina eligio a Brasil para morigerar
la indefension internacional en la que se encontraba. En ese momento las opciones sobre otras
alternativas para moderar tal orfandad parecian dificiles. Sobre todo porque le apremiaba
cumplir con el objetivo minimo del interés nacional que era la propia supervivencia como
actor estatal. Asi el pais debio asumir el desafio de manejar su escaso poder en la relacion con
Estados Unidos y Brasil. Siguiendo el enfoque de Robert Keohane y Joseph Nye (1988:26),
cuando todo hacia suponer que Argentina iba a procesar su relacion con Estados Unidos bajo
la condicion de "vulnerabilidad”, el gobierno argentino -por su actitud y sus acciones- situd
esa relacion alrededor de la condicion de "sensibilidad" (Miranda, 2004). Argentina tuvo ca-
pacidad de respuesta ante la presion norteamericana que imponia una inmediata resolucion de
la reprogramacion de los vencimientos de la deuda en default. Incluso, esa respuesta argentina
llegd bastante lejos porque provocé un principio de desendeudamiento que -en teoria- insi-
nuaba una reduccion de la condicion de "sensibilidad" en la relacion con Estados Unidos,
principalmente a partir de la cancelacion del pasivo con el Fondo Monetario Internacional
(FMTI).

En cambio la relacion con Brasil se procesé bajo la condicion de "vulnerabilidad”,
pues Argentina adopto politicas acordes a la asimetria estructural que habia entre ambos pai-
ses. Esta asimetria tenia que ver con la dependencia comercial que contribuyd a sostener eco-
nomicamente a Argentina. Antes de la crisis, Brasil en 2000 representaba el 26,5% del total de
los destinos de las exportaciones argentinas, lo cual era muy relevante, sobre todo si se tiene
en cuenta el caracter superavitario del saldo comercial que se venia estableciendo desde 1994.
A partir de 2003 la balanza comercial para Argentina fue ininterrumpidamente negativa. Ese
afio las compras a Brasil concentraron casi el 35% del total de las importaciones argentinas.
Al afio siguiente, la reactivaciéon de la economia brasilefia profundiz6 esta situacion?.

Es cierto que las exportaciones argentinas hacia Brasil tuvieron un lado positivo, como
fue el incremento de las manufacturas de origen industrial, hasta el punto en el cual a partir de
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2005 se convirtieron en el rubro mas activo de los envios al exterior. No obstante, la variacion
en la estructura productiva brasilefia, como el aumento del proceso de sustitucion de importa-
ciones en mercancias que antes Argentina le vendia, por citar un aspecto, frenaron algunas de
las exportaciones de este pais. En cambio Argentina import6 cada vez mas productos de ori-
gen brasilefio para asistir su aparato productivo y el consumo. La situacion econémica de Bra-
sil fue incidiendo notablemente en la economia argentina. El esquema del intercambio comer-
cial, mas otras cuestiones relacionadas con la devaluacién del real, la competitividad y el es-
tancamiento del Mercosur en tanto proceso de integracion, reflejaron como Argentina depen-
dia de Brasil®.

La eleccion de Brasil para mitigar la indefension internacional no respondio solo a la
voluntad de Argentina. En ese momento Brasilia considerd6 mas que oportuna la actitud de
acercamiento y confianza de su vecino. Todavia conservaba a Argentina como una de las
prioridades de su politica exterior, pues entendia que su proyeccion regional no era posible sin
el concurso de Buenos Aires. Bajo el rétulo indefinido de alianza o sociedad estratégica, o
bien en nombre del Mercosur, la diplomacia brasilefia renovo su apoyo a Argentina después
de las diferencias que se habian planteado en el Gltimo tramo del segundo gobierno de Carlos
Menem, cuya politica de alineamiento con Estados Unidos incomodaba a Brasilia. En tal re-
novacion Brasil no perdia de vista que la asociacion interestatal con Argentina le daria mas
poder del que tenia para posicionarse internacionalmente como actor relevante de Sudaméri-
ca’.

La expectativa de bloque

A partir de 2000 Argentina habia intentado con Brasil crear un clima de amistad a tra-
vés del relanzamiento del Mercosur, sobre todo mediante una mayor institucionalizacion del
mismo, asi como de una profundizacién de areas tematicas no econdémicas (por ejemplo en
defensa y educacion), y la ampliacion del nimero de estados parte. La posibilidad de una cul-
tura de integracion no fue politicamente imaginada sobre supuestos falsos: fue pensada a par-
tir de lo que podia brindar el Mercosur de manera tangible. En la Cumbre entre Kirchner y
Lula celebrada en Brasilia en junio de 2003, ambos presidentes se encargaron de subrayar que
tenian por objetivo fundamental sostener la integracion regional a través de la consolidacion
del Mercosur®.

Luego en el Consenso de Buenos Aires, consagrado en octubre de 2003, Kirchner y
Lula volvieron a ponderar la necesidad de potenciar el Mercosur, y al mismo tiempo retoma-
ron el acuerdo de establecer desde esta estructura la disidencia con el proyecto del ALCA
(Area de Libre Comercio de las Américas) a través de una postura concordante en las nego-
ciaciones. Para este aspecto era importante demostrarle a Estados Unidos que el Mercosur
estaba vital, que era una coalicion subregional con intereses distintos a los que esgrimia Wa-
shington en su propuesta del ALCA. Por ello Argentina y Brasil afirmaron que el bloque no
podia circunscribirse a la dimension comercial, y en consecuencia debia ser mas ambicioso
con el fin de convertirse en un espacio de "valores, tradiciones y futuro compartidos™’.

El gobierno argentino entendié que el Mercosur podia transformarse en el eje de un
"bloque de poder sudamericano", y en consecuencia concentrd sus esfuerzos y acciones ex-
ternas en esta orientacion. Le demando a Brasil los pasos que teéricamente pregonaba Jagua-
ribe (2000), es decir, apuntalar el bilateralismo argentino-brasilefio para de esta manera conso-
lidar el blogue mercosureano y luego, entonces si, configurar la entidad sudamericana. Kirch-
ner considerd que la cuestion bilateral estaba resuelta y que la urgencia se centraba en el Mer-
cosure,
Sin embargo Brasil no respondio a estas peticiones relacionadas con la vigorizacion del Mer-
cosur. Si bien el discurso de Lula estaba destinado al fortalecimiento del blogue alidndose a la
expectativa argentina, su gobierno considerd algunas cuestiones menores sobre el mismo, pero
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la mayor atencion estuvo puesta en otro plano, como luego analizaremos. A Brasil le interesd
el Mercosur para polarizar frente a Estados Unidos su oposicién al ALCA®.

Después de la IV Cumbre de las Américas realizada en Mar del Plata en noviembre de
2005, el valor politico del Mercosur disminuy6 notablemente. Continué como bloque comer-
cial al cual se le fueron afiadiendo otras cuestiones, por ejemplo las vinculadas a las migracio-
nes, ciencia y tecnologia y al funcionamiento institucional, por citar algunas. Asi el bloque se
fue burocratizando tratando de cumplir con los principios de la teoria de la integracion, pero
no mas que eso. También las cumbres presidenciales siguieron siendo importantes como am-
bito multilateral para respaldar la cooperacion e integracion, y sobre todo para resolver con-
troversias comerciales primando la diplomacia de los Ejecutivos. Pero el Mercosur no volvio
a gravitar internacionalmente como otrora. La ilusién argentina de su remozamiento quedd
trunca después de haber pensado que el bloque era un fin en si mismo tratando de emular a la
Unidn Europea, a diferencia de Brasil que lo impulsaba como un medio, es decir a modo de
instrumento de politica exterior. Fue mas que evidente que el Mercosur, en el marco de la
maduracién que iba teniendo como estructura de integracion, condenso intereses nacionales
contrapuestos. Esta realidad se hizo notar a través de las diferentes valoraciones que cada pais
hizo sobre el bloque, a pesar de las coincidencias que tenian en torno a su espiritu.

La disparidad

La relacion asimétrica de Argentina con Brasil fue bastante determinante. Una muestra
de esta relacion fue el resultado de la Cumbre de Copacabana, concretada en marzo de 2004.
Ambos paises llegaron a ese encuentro con una misma idea, aunque desde realidades distintas
y desde objetivos disimiles. Kirchner y Lula, un mes antes de aquel encuentro, en ocasion de
la X1I Cumbre del Grupo de los 15 realizada en Caracas, habian considerado que algo tenian
que hacer con respecto a los organismos multilaterales de crédito. Argentina creyé que con
Brasil iba a establecer acciones conjuntas ante aquellos organismos en relacion con la nego-
ciacion de las deudas que tenian los dos paises. Tal vez hubo una mala interpretacion sobre la
magnitud de esas acciones conjuntas, porque el ministro de Hacienda de Brasil, Antonio Palo-
cci, como el presidente del Banco Central de este pais, Henrique Meirelles, convencieron a
Lula de que no era procedente ir junto a Argentina a discutir la deuda con los medios multila-
terales de crédito.

Precisamente la tension que hubo durante la elaboracion de la "Declaracion de Copa-
cabana" no fue casual: reflejo la desigualdad que habia entre uno y otro pais. Argentina y Bra-
sil acordaron cuestionar el sistema financiero internacional por ser contradictorio, y pactaron
negociar para el futuro que el superavit primario y otras medidas econémicas no comprome-
tieran el crecimiento y la inversion en infraestructura. Pero no acordaron lo que para Kirchner
era prioritario, como sostener una posicion comun ante el FMI y el Banco Mundial en la reso-
lucion del problema del endeudamiento. La intencion argentina no era la de conformar un
club de deudores similar a la tentativa del Consenso de Cartagena de 1984. Se trataba de que
ambos paises, mediante una estrategia conjunta, acumularan mas fuerza y contundencia en la
negociacion con los acreedores. Un método que a esa altura Brasil no consentia porque su
relacion con el FMI era muy distinta a la que tenia Argentina, que estaba en default, y, parale-
lamente, porque el pais vecino tenia en juego una carta diferenciadora, como era su proyecto
sudamericano (Jaguaribe, 2005).

Brasil le hizo sentir a Argentina la distancia entre ambos paises cuando el ministro de
Economia Roberto Lavagna visitd a Lula y sus principales colaboradores, en setiembre de
2004. La intencién del gobierno argentino era la de comunicar su propdésito re-
industrializador, y por lo tanto con Brasilia quiso debatir tres cuestiones: i) la formulacion de
un sistema de salvaguardias, correctivo para proteger la produccién nacional; ii) la definicion
de las variables destinadas a la integracion de las cadenas productivas de un nimero impor-
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tante de sectores; Y iii) la distribucion equilibrada de las inversiones multinacionales orienta-
das al desarrollo. Si bien estas cuestiones se plantearon en nombre del Mercosur, las mismas
pusieron de manifiesto la distancia que estructuralmente habia en la relacion de Argentina con
Brasil. EI gobierno brasilefio no respondio por la totalidad de la bateria de cuestiones sugerida
por Lavagna, s6lo se preocup6 por las salvaguardias de sectores industriales.

En efecto, Brasil no quiso profundizar cuestiones de fondo y después de dilatar su res-
puesta, recién en febrero de 2006 negocié con Argentina un instrumento que la conformara,
como fue el Mecanismo de Adaptacion Competitiva, Integracion Productiva y Expansion
Equilibrada del Comercio (MAC). Este instrumento, que fue para el corto plazo, represento
una concesion brasilefia en la medida en que el estado importador, por caso Argentina, podia
limitar las compras de productos que eventualmente dafiaran a alguno de sus sectores indus-
triales. Al respecto, Brasil se reservé algunos recursos como, por ejemplo, que el sector dam-
nificado debia reconvertirse y mejorar su produccion mientras se aplicaba el arancel de impor-
tacion?0,

Argentina no pudo modificar el poder que en la misma relacion bilateral venia ejer-
ciendo Brasil. Por otra parte necesito de este pais mucho mas de lo que Brasil requeria de ella.
Como analizamos mas arriba, Argentina se vio beneficiada por haber asociado poder con su
vecino. Pero Brasil no procesaba esta asociacion de poder de la misma forma como lo habia
entendido en el pasado, es decir desde la paridad interestatal. Al promediar 2004 a ese poder
asociado lo interpretaba a partir de su proyecto sudamericano; en otras palabras, como un po-
der, que si bien no le era indispensable, aumentaba el impulso de tal proyecto ante los cam-
bios que se daban en los escenarios mundial y regional. La expresion del canciller brasilefio
Celso Amorim de que Lula queria "reafirmar el camino de un liderazgo compartido con Ar-
gentina"”, volcada en ocasion del Consenso de Buenos Aires, ya no tenia vigenciall. No fue
providencial que Lula, en mas de una oportunidad, se encargara de aclarar que la integracion
estaba desvinculada de toda subordinacion.

A Argentina le costd admitir que la idea del liderazgo compartido era forzada. Por
ejemplo creyd que su papel fue fundamental en la formacién del G-20 en la V conferencia
ministerial de Cancun de la Ronda Doha, patrocinada por la Organizacion Mundial de Co-
mercio y realizada en Cancun en setiembre de 2003, cuando en realidad escolté la estrategia
brasilefia. Es posible que las coincidencias politicas entre Argentina y Brasil basadas en la
condicion periférica de ambos, como asi también los puntos ideoldgicos en comun de Kirch-
ner y Lula por sus origenes partidarios, trazaran un derrotero en el cual lo que proponian a
nivel internacional se confundia en un mismo discurso y en una sola accién diplomatica. La
idea unionista de integracién regional, como la politica de defensa de los precios de los pro-
ductos primarios ante los subsidios de los paises desarrollados a sus productores, por citar dos
casos, aglutinaban a Argentina y Brasil en un camino de aparente liderazgo compartido. Sin
embargo estaba claro que ambos actores, si bien cooperaban a través de la satisfaccion de
necesidades comunes, tenian intereses diferentes y recursos muy distintos.

Las alternativas

En virtud de la interaccion asimétrica con Brasil, Argentina amplié su agenda externa
a traves de otros paises latinoamericanos sin desatender tal interacciéon. La ampliacion de la
agenda tuvo signos positivos porque reforzé los lazos integracionistas con la regién, aunque la
misma no estuvo exenta de contrariedades que frenaban esos lazos. En el marco de la coope-
racion y de la buena relacion con los paises de América Latina, Argentina -por ejemplo- dio
un salto extraordinario en su vinculo con Venezuela. En cinco afios firmé 52 tratados bilatera-
les, y sus exportaciones al citado pais caribefio pasaron de 148 millones de dolares en 2002 a
1.424 millones de ddélares en 2010. Por otra parte, en ese periodo, el saldo comercial fue hol-
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gadamente superavitario para Argentina, que vendié manufactura de origen agropecuario e
industrial.

Al mismo tiempo Argentina necesitd de Venezuela por dos motivos. Por su crisis
energética, el pais caribefio le proveyd 5 millones de toneladas aproximadamente de fuel oil
para mitigar parte de la mencionada crisis, méas alla de los cuestionamientos realizados al go-
bierno kirchnerista debido al tipo de combustible adquirido y al precio pagado por él. El otro
motivo fue la venta de titulos publicos argentinos no negociables en el mercado mundial. El
gobierno bolivariano, entre 2005 y 2007, obtuvo tales titulos por 5.100 millones de ddlares, lo
cual fue un gran respaldo para Kirchner a pesar de que la tasa no era del todo benévola®?.

El vinculo también fue intenso en términos politicos por las relaciones interpersonales
entre Hugo Chavez, presidente venezolano, y Kirchner, que luego se hizo extensivo a la ges-
tion de la presidenta Cristina Fernandez. Estas relaciones interpersonales fueron bastante de-
cisivas en las relaciones interestatales'®. En apariencia Venezuela pasaba a ser una alternativa
frente a la condicion de "vulnerabilidad" que Argentina tenia con Brasil. Sin embargo no fue
asi. El nivel de relacién alcanzado con el pais caribefio no habia sido excepcional en el con-
texto sudamericano, porque Brasil también forjé una agenda muy densa con tal pais. Chavez,
por distintas razones, habia decidido privilegiar el vinculo con ambos paises, y en 2010 volvid
a ratificar que Brasilia-Buenos Aires-Caracas era "uno de los ejes centrales de la nueva geo-
politica suramericana”, lo cual curiosamente tenia poco que ver con su proyecto ALBA. Pero
algunos problemas domésticos hicieron que el presidente venezolano priorizara la relacion
con Brasil, sobre todo desde 2008.

Venezuela y Brasil, en diez afios aproximadamente, firmaron alrededor de setenta
acuerdos, la mayor parte de ellos referidos a alimentos, energia, vivienda, fronteras, transfe-
rencia tecnologica e infraestructura. La provision energética y el apoyo al desarrollo de la
Amazonia, fueron dos cuestiones sobre las que Caracas asistio a Brasilia (Boersner, 2011.
Jacome, 2007). Al mismo tiempo se produjo una importante penetracion de empresas brasile-
fias en Venezuela, fundamentalmente destinadas a la obra publica. A partir de 2008 el bilate-
ralismo se afianz6 notoriamente a través de acuerdos dedicados, entre otros temas, a fortalecer
la alianza entre Petroleos de Venezuela Sociedad Anonima (PDVSA) y Petrobras, y a impul-
sar una linea de crédito para el pais caribefio orientada a la compra de bienes brasilefios!“.
Este financiamiento no hizo otra cosa que acentuar la dependencia de VVenezuela con respecto
a Brasil®®,

La relacion de Argentina con Venezuela fue estable, practicamente sin altibajos, a di-
ferencia del vinculo entre Caracas y Brasilia, que tuvo momentos rispidos?®. El entendimiento
interpersonal entre Kirchner y Chavez tuvo que ver con aquella estabilidad, pero también ter-
ciaron claramente las urgencias de Argentina (Bricefio Ruiz, 2010). En cambio, la relacion de
Argentina con Chile, si bien tuvo como telon de fondo una fuerte impronta de cooperacion e
integracion, se vio afectada por golpes de tension. Debemos tener en cuenta que el bilatera-
lismo argentino-chileno fue diferente a la relacion entre Buenos Aires y Caracas, porque Bra-
sil no influia sobre aquel bilateralismo de la misma forma en que lo habia hecho en esta rela-
cion, ni competia con Argentina en el mercado trasandino (Alvarez y Fuentes, 2007). Pero
Chile tampoco fue una alternativa en la condicion de "vulnerabilidad™ que Argentina tenia con
Brasil; solo desempefié un rol muy importante a través del apoyo que le brind6 al pais en
el peor momento de su crisis, y contribuyé a consolidar una suerte de bilateralismo en "cuo-
tas".

Cada area tematica representd una "cuota” que sumo al alto nivel alcanzado por la
cooperacion argentino-chilena. Por ejemplo tanto las inversiones trasandinas en Argentina
como el intercambio comercial fueron dos cuestiones esenciales en aquella cooperacion. En
relacion con la inversion directa de capitales chilenos, entre 1990 y 2011, a pesar de "una de-
creciente tendencia durante los ltimos afios”, Argentina ocupd el lugar de principal receptor
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de tal inversion con un monto acumulado de 16.285 millones de dolares"!?. Los sectores ser-
vicios e industria concentraron casi el 70% de la inversion chilena en suelo argentino. Por otra
parte, entre 2002 y 2010 el saldo de la balanza comercial ha sido holgadamente favorable a
Argentina. Chile representd el 11% aproximadamente del total de las exportaciones argentinas
en 2002 y 2005 para caer al 6.4% en 2010. En cambio la importacion de productos chilenos
en los mencionados afos solo represento entre el 1.5% y 1.9% del total de las compras reali-
zadas por Argentina. En 2010, por pais, Chile fue el tercer destino del total de las exportacio-
nes argentinas, después de Brasil (21%) y China (8.5%) y lejos de Venezuela que apenas al-
canzo el 2%.

El importante saldo positivo que logré Argentina en el intercambio comercial se debio
a las exportaciones de petroleo y derivados del mismo y de gas natural y manufacturado. Pre-
cisamente en 2002 el petréleo y el gas representaban el 57% del total de las exportaciones
argentinas al pais trasandino, para luego descender al 50.6% en 2005 y al 38.7% en 2009. En
el medio existid la tension entre ambos paises por la cuestion del gas originada por la Resolu-
cidn 265/04 de la Secretaria de Energia de Argentina al restringir el envio de ese hidrocarburo
a Chile, sin mediar comunicacion oficial por la medida adoptada?®. La desgasificacion de la
relacion fue superada por el crecimiento de la cooperacion bilateral y el interés chileno por
conservar esta cooperacion. Por ejemplo la integracion fisica a través de los Comités de Inte-
gracién y Frontera destinados al tratamiento de los asuntos aduaneros, migratorios, sanitarios
y de transito transfronterizo, fue un hito relevante para la interconexién de las sociedades civi-
les de ambos paises. También fue una sefial prominente el progreso alcanzado a través de las
relaciones militares entre ambos paises'®.

A pesar de que ambos paises configuraron una interesante "esfera de cooperacion™ bi-
lateral mediante diversas areas tematicas, Chile no fue una variable interviniente como para
que, paralelamente, Argentina estableciera una interaccion diferente con Brasil, sobre todo
cuando éste mostro liderazgo. Justamente los paises trasandinos cumplieron con algunos de
los preceptos teoricos del neoinstitucionalismo internacional, pues a sabiendas de la dispari-
dad de intereses entre si, en conjunto tuvieron la voluntad de tomar decisiones autbnomas para
regular la interrelacion a través de un esquema de regionalizacion. La “esfera de cooperacion™
argentino-chilena fue el resultado de un proceso politico de alianza estratégica que tuvo la
virtud de trascender a los distintos gobiernos que se sucedieron en los dos paises, con la parti-
cularidad de no haberse empantanado a pesar de las tensiones. Sin duda que para Argentina tal
proceso fue muy valioso, pero la alianza con Chile no le dio proyeccion regional ni influencia
en su entorno, mas alla de la edificacion de una muy buena vecindad.

Venezuela y Chile, méas la intensificacion de las relaciones con Bolivia y Ecuador, so-
bre todo a partir de los gobiernos de Evo Morales y Rafael Correa respectivamente, formaron
parte de la ampliacion de la agenda externa, todo lo cual le permitié a Argentina poner de
manifiesto su compromiso por la integracion regional. Pero hubo limitaciones en la mencio-
nada ampliacién, porque como sefialamos mas arriba, existieron contrariedades que no sélo
debilitaron el citado compromiso por la integracion. También esas contrariedades conspiraron
contra la posibilidad de tratar la relacion con Brasil desde otra perspectiva, desde otra ecua-
cion de poder. El acercamiento a México -por ejemplo- fue una opcidn cierta para configurar
tal perspectiva que, al mismo tiempo, implicaba reivindicar la tradicion latinoamericanista de
Argentina. No se trataba de contrabalancear el manejo de la influencia brasilefia en Sudaméri-
ca, sino de profundizar la diversificacion del vinculo con América Latina. Sin embargo no fue
asi.

Por un lado, estaba claro que el pais azteca desde los noventa habia modificado su in-
teraccion con la region. Su incorporacion a la Organizacion para la Cooperacion y el Desarro-
llo Econdmico (OCDE) en 1994, y en ese afio la entrada en vigor del Tratado de Libre Co-
mercio de América del Norte del cual fue firmante, constituyeron el principio de la diferen-
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ciacion que el pais buscé con la region, lo que por otra parte se acentud a través de la tenden-
cia fragmentaria de Latinoamérica durante el primer decenio del siglo XXI, en una del Norte y
en otra del Sur. En esta situacion, México, como "potencia regional-mediadora", pretendio
desempefiar la funcion de "nexo" entre América del Norte y Centroamérica, de modo tal que
la correspondencia con Sudamérica no formaba parte de su realidad estratégica (Rocha y Mo-
rales, 2008). Ademas, el lazo con Estados Unidos durante la presidencia de Vicente Fox se
habia vuelto extremadamente estrecho.

Por otro lado, el bilateralismo argentino-mexicano fue paraddjico y carecio de fuerza.
Hubo un buen intercambio comercial pero una mala relacion politica. EI comercio entre am-
bos paises crecié notablemente hasta el punto en que en 2006 se produjo un récord histérico
en el volumen total del intercambio, que super6 los 2.500 millones de dolares. Entre 2001 y
2007 la balanza comercial arrojé un saldo favorable para Argentina para luego, en afios suce-
sivos, pasar a ser negativa. El incremento del déficit en gran medida se debi6 a la importacién
de automoviles y autopartes regulada por el libre comercio dispuesto en el Acuerdo de Com-
plementacion Econémica n°55, firmado en 1986 y mejorado en 2002 y 2006%°.

Algo similar ocurrié en la relacion de Brasil con México que se regian por el Acuerdo
de Complementacion Econdmica n° 53 de 2002, y otro de Preferencia Arancelaria Regional
de la ALADI (Asociacion Latinoamericana de Integracion), de 1984. Pero la diferencia estaba
en que en 2007, Brasil era el primer socio comercial de México entre los paises latinoameri-
canos y el segundo inversionista. La mala relacion politica tuvo que ver con las diferencias
interpersonales que hubo entre Kirchner y Fox, prueba de ello fue que el vinculo interestatal
mejoro una vez que Felipe Calderén asumi6 como presidente mexicano, en diciembre de 2006.
Kirchner visitd México en julio de 2007, y con Calderdn -del mismo partido politico que Fox-
firmaron un Acuerdo de Asociacion Estratégica. De esta forma se sepult6 el distanciamiento
que hubo entre ambos paises por las desavenencias personales (Velazquez Flores y Domin-
guez, 2007)22,

El liderazgo

Una de las consecuencias mas evidentes de la era de la globalizacion ha sido la expan-
sion del regionalismo en sus diversas versiones. El continente americano no estuvo ajeno a
esta expansion, y en los noventa los distintos esquemas de integracidén -en mayor o0 en menor
medida- se inspiraron en el modelo del regionalismo abierto. Pero algunos analistas han en-
tendido que en el inicio del nuevo milenio, América Latina experimentd una etapa diferente
denominada regionalismo post-neoliberal o post-hegeménico??. Una de las caracteristicas
principales de este regionalismo ha sido la cooperacion politica que, sin abandonar la relevan-
cia econdémica y comercial, abrid el juego a otras areas tematicas para reforzar el vinculo in-
traperiférico. En este contexto se generd un interesante y novedoso proceso de regionalizacion
en Sudamérica, con la peculiaridad de haber tendido a frenar la influencia estadounidense a
pesar de que el subcontinente seguia formando parte del disefio estratégico del hegemonico.

Sin duda que la Unién de Naciones Suramericanas (Unasur), creada en Brasilia en
mayo de 2008, fue la estructura institucional mas representativa del mencionado proceso de
regionalizacion. Le dio status politico a América del Sur en relacion con el mundo, y se con-
virtio en una "organizacion dotada de personalidad juridica internacional™. Surgié como una
herramienta de integracion destinada a consolidar la unidad e identidad sudamericanas, lo cual
no fue poca cosa teniendo en cuenta los fracasos que la subregién padecio en el pasado al no
poder reunir a Argentina y Brasil?3. Pero lo més destacable, en verdad altamente innovador,
fue la constitucion del Consejo de Defensa Suramericano (CDS), que si bien se plante6 bajo
el objetivo principal de preservar la subregion como zona de paz, puso en evidencia la exclu-
sion de Estados Unidos en el tratamiento de los temas de seguridad de tal subregion, lo cual
no fue un dato menor.
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El proceso de regionalizacion puso de manifiesto que Sudamerica vivia plenamente la
coyuntura de permisividad internacional, sobre la cual Brasil supo cultivar a través de su ca-
pacidad de iniciativa politica. Logré imponer una agenda regional con escasa resistencia, lo
cual fue posible gracias al ejercicio de un "liderazgo cooptativo", proponiendo cuestiones que
supuestamente les interesaba a la mayor parte de los paises sudamericanos, o bien haciendo
ver a estos que la generalizacion de tales cuestiones era conveniente para sus intereses en re-
lacion a los cambios a nivel mundial®*. Un respaldo a este liderazgo se lo dio la Unién Euro-
pea mediante la asociacidn estratégica establecida entre ambos actores en julio de 2007, luego
del fracaso de las negociaciones para sellar un acuerdo del bloque del Viejo Continente con el
Mercosur. En realidad el poder internacional, en este caso a través de la Unién Europea, rati-
ficd que Brasil se habia transformado en una potencia regional con proyeccion mundial, pues
habia dado muestras mas que suficientes de la influencia desplegada en su entorno geografico
y de la representacion de este entorno a escala planetaria.

La Primera Cumbre de Presidentes de América del Sur, realizada en Brasilia en agosto
de 2000, fue el punto de partida del liderazgo cooptativo brasilefio. Justamente en esa ocasion
el presidente Fernando Cardoso no ahorré transparencia sobre el objetivo de la convocatoria a
la mencionada cumbre al sefialar que la regionalizacién sudamericana le iba a permitir a Bra-
sil no estar "subordinado a otras potencias, sean chicas o grandes"”. A esta expectativa auto-
nomista impulsada por Cardoso, se afiadi6 la ilusién que el mismo Brasil se encargo de volcar
hacia Sudamérica con "la apertura de su gran mercado consumidor a los paises de la region a
cambio de un reconocimiento a su peso natural y su liderazgo™?5. Pero el sesgo cooptativo
estuvo presente en la aprobacion que los paises del subcontinente le prestaron a la propuesta
brasilefia de la Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura Regional Sudamericana
(IIRSA), un sistema de cooperacién tendiente a promover ejes geopoliticos de integracion
fisica y servicios de energia, telecomunicaciones y transporte. Mas alla de la polémica que por
razones ambientalistas suscitd esta propuesta, Brasil quiso posicionarse como arbitro del desa-
rrollo subregional en las cuestiones de IIRSA?S,

Brasil cre6 un &mbito propicio para que el subcontinente de alguna forma fuera acep-
tando su condicion de potencia regional. Ese ambito fue la Comunidad Sudamericana de Na-
ciones (CSN) surgida en Cusco, en diciembre de 2004. Formalmente no absorbi6 a la CAN y
al Mercosur, pero en terminos politicos fue una formula neoinstitucionalizadora que a nivel
subregional se puso por encima de ambos blogques. De esta forma Brasil paso a asignarle un
papel secundario al Mercosur. Asi, si bien Argentina no dejaba de ser una prioridad en la poli-
tica exterior brasilefia, la valoracion que esta politica hacia de ella era diferente a la que habia
sostenido hasta los primeros afios de la nueva centuria. En otras palabras Brasil, a partir de la
CSN, puso a Argentina en un lugar en su agenda regional distinto al que habia ocupado hasta
esa instancia diplomaética.

Sin duda la CSN fue una propuesta contundente que Argentina respondio sélo con una
resistencia protocolar, porque evidentemente el presidente argentino no podia ir contra un
avance integracionista. La ausencia de Kirchner en Cusco no impidié que la propuesta prospe-
rara, tampoco la indiferencia argentina en la | Cumbre de la CSN, realizada en Brasilia en
septiembre de 2005, como la no asistencia a la Il Cumbre llevada a cabo en Cochabamba, en
diciembre de 2006. Cuando se reunid la I Cumbre, Kirchner esperaba que el eje Brasilia-
Buenos Aires-Caracas finalmente arrancara, por ello su discreta presencia en el citado evento
multilateral. En cambio, su ausencia en la Il Cumbre tuvo que ver con la inmovilidad del
mencionado eje que, entre otras cosas, lo llevd a estrechar lazos con Chavez tratando -en ese
momento- de desentenderse del cada vez mas claro proyecto sudamericano de Brasil?’.

Pero Brasil avanzo, y el resultado més tangible y de trascendencia que logré fue el
compromiso del subcontinente, en la Cumbre Energética de América del Sur realizada en la
Isla Margarita, en abril de 2007, de organizar Unasur. Con esto Brasil consigui6 dar un nuevo
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paso en su marcha neoinstitucionalizadora de América del Sur, y Argentina no tuvo otra va-
riante mas que la de acompafiar a su vecino en esta marcha . De esta forma la politica regio-
nal de Argentina quedd circunscripta a Sudamérica, lo cual implico el desvanecimiento de la
ilusion de avivar el Mercosur como espacio de construccién de poder, tal cual lo habia plan-
teado Kirchner. La CSN-Unasur -en cambio- configuré un escenario diferente, en el cual, si
bien estuvo presente el consenso entre los paises de la region, también aparecié como centro
politico el liderazgo brasilefio, hasta el punto en que el presidente de Francia, Nicolas Sar-
kozy, en agosto de 2007, promovi6 el ingreso de Brasil al G-82°. Sudamérica se habia conver-
tido en el fundamento de Brasil para ser considerada como potencia mundial.

Un espacio transformado

El rol de Argentina de escolta principal del proceso de regionalizacién sudamericana
encabezado por Brasil estuvo relacionado con su intencidn de asociar poder. Una vez que la
pugna de liderazgo entre Brasil y Venezuela se desplomo, y al mismo tiempo el fuerte enlace
de Buenos Aires con Caracas no funciond como contrapeso de la incidencia de Brasilia en el
Mercosur, Argentina fue absorbida por la integracion sudamericana como Unica via para
compartir y tener poder. En efecto, el derrotero de la integracion sudamericana se habia mol-
deado a través de la influencia de los proyectos politicos de Brasil y de Venezuela, uno como
potencia regional, y el otro como propuesta alternativa que pretendia abarcar a toda Latinoa-
mérica. Como sefialamos, hubo competencia entre ambos actores en un marco de amistad y
cooperacion, pero la integracion regional fue finalmente determinada por Brasil, adecuandose
a los objetivos e intereses de este pais en su condicidn de potencia en ascenso.

Precisamente el gobierno argentino terminé por percibir que la pertenencia sudameri-
cana era una oportunidad para reencauzar la insercion internacional del pais. Por el vacia-
miento de poder sufrido después de la crisis de 2001, se sabia que la perspectiva mundial de
Argentina era muy exigua. EI Mercosur en primer lugar, y luego la subregién, fueron los am-
bitos en los que descansoé el intento de insercion. Con respecto a Sudameérica, mas que una
opcidn politica fue una imposicién de la realidad -entre otras cosas- por la situacién en la que
se encontraba el pais. Se habia procurado elegir a América Latina, reflotando -de esta manera-
una de las prioridades fundamentales de las politicas exteriores de los gobiernos democraticos
durante la Guerra Fria. Sin embargo, Argentina no pudo, no supo 0 no quiso manejar desde
otro angulo el proceso de regionalizacion en Ameérica del Sur. Adopto tal proceso como una
preferencia obligada, porque siguiendo las prescripciones del neoinstitucionalismo periférico,
supuestamente la estrategia regionalizadora le iba a brindar mas autonomia de la que podia
obtener a través de una estrategia nacionalizadora, esquema este Ultimo que se planteaba en
los setenta del siglo pasado (Russell y Tokatlian, 2001).

Sin duda la regionalizacién sudamericana se transformé en una “esfera de coopera-
cion” multilateral destinada a formar una suerte de sociedad estratégica que tallara en el con-
texto internacional. Varias de las acciones decididas en aquella esfera de "ganancias mutuas”
fueron funcionales al interés nacional argentino, y tendieron a respaldar algunas de las con-
ductas de la politica exterior del pais que pretendieron ser autonomistas. Sobre todo Unasur,
junto al Mercosur, fueron un punto de apoyo fundamental para sostener esas supuestas con-
ductas autonomistas. De algin modo, tales estructuras institucionales le proporcionaron poder
a Argentina, obviamente un poder compartido, legitimo pero relativo. Brasil, como hemos
analizado, lider6 la mencionada "esfera de cooperacion” y lo hizo desde un parametro de esfe-
ra de influencia. Fue una esfera de este tipo, primero porque la misma naturaleza politica del
lider conlleva el ejercicio de influencia, que es un medio indirecto de poder. Segundo, porque
la "esfera de cooperacion” sudamericana fue una arquitectura de la potencia regional, y en ella
Brasil mostro autoridad y dominacion a través de la agenda del subcontinente.

INVENIO 18 (34) 2015: 35-50 45



Roberto Miranda

La autoridad de Brasil en América del Sur representd una nueva forma de poder en
consonancia con el papel que este pais estaba desempefiando a nivel mundial. Encarné un po-
der regional como mercado emergente y, al mismo tiempo, no abandond su condicién de
Estado-pivot de Estados Unidos. Washington, en mas de una ocasion, ha reconocido la capa-
cidad brasilefia de afectar la estabilidad regional e internacional, y Brasilia, sabiendo de esta
actitud, decidié mejorar su poder duro iniciando una re-militarizacion que se incremento no-
tablemente a partir del lanzamiento del plan denominado Estrategia Nacional de Defensa, en
2008, bajo el lema "Paz y Seguridad para Brasil”. Asi como los objetivos del CDS no fueron
formulados contra Estados Unidos, los propositos del mencionado plan mantuvieron inaltera-
ble la condicién de Estado-pivot de Brasil®°. Argentina, como toda Sudamérica, vio como
Estados Unidos deslind6 en el pais vecino responsabilidades en la politica subregional, lo cual
no fue poca cosa si monitoreamos el pasado. Finalmente la Casa Blanca aceptd la primacia de
Brasil como potencia regional, econémicamente fuerte y con expectativas militares.

Basta mencionar las distintas situaciones que conformaron la continuidad del apoyo
estadounidense a la primacia brasilefia. En su visita a Brasilia en octubre de 2004, el secreta-
rio de Estado norteamericano Colin Powell afirmé que por su tamafio geogréafico, poblacion,
potencialidad econdmica y nivel democréatico, Brasil estaba en condiciones de ocupar un
asiento permanente en la hipétesis de la modificacion del Consejo de Seguridad. Al afio si-
guiente la sucesora de Powell, Condolezza Rice, ratificd la grandeza brasilefia como equiva-
lente a China e India. El patrocinio del Departamento de Estado de la supremacia brasilefia era
muy claro y preciso. En el Consejo de las Américas, el secretario de Estado Adjunto para
Asuntos del Hemisferio Occidental, Roger Noriega, sentencid categéricamente que Brasil era
el "lider de la region", y el embajador estadounidense acreditado en Brasilia, John Danilovich,
rematd que ese pais constituia una verdadera "fuerza estabilizadora" en el subcontinente, de
modo tal que el rechazo al ALCA no habia sido tan importante para los intereses norteameri-
canos como la actividad de contencién que Lula aplico con respecto a Chavez.

No fue casual entonces que Estados Unidos respaldara la participacion de Brasil en los
inicios de la formacién del G-4 con Alemania, Japon e India, grupo que presiond cada vez
mas al poder mundial para lograr la ampliacion del nimero de miembros permanentes del
Consejo de Seguridad, empuje que finalmente Washington traté de desalentar. No fue mucho
lo que hizo Argentina frente a este respaldo. Por ejemplo decidi6 integrar el movimiento de-
nominado Unidos por el Consenso, creado en 2005, junto a Meéxico, Italia, Corea del Sur y
Pakistan, por citar algunos miembros, los cuales se oponian a la propuesta del G-4. De algin
modo, Argentina en relacion con Brasil, Italia con Alemania, Corea del Sur con Japén y Pa-
kistan a India, aspiraban a ser consideradas potencias regionalmente equivalentes a los miem-
bros del G-4.

Brasil no apel6 a una disciplina de blogue para ejercer dominio porque era inviable,
pero supo desarrollar roles hegemonicos sin ser hegemonico o subhegemonico. Asumid cier-
tas responsabilidades, como por ejemplo la relacionada con la funcién de liderazgo que, por
ser cooptativa, fue de muy bajo costo y a traves de la modalidad de la cooperacion, lo cual le
brindé beneficios importantes®:. También persiguié una funcion estabilizadora participando,
activamente, en conflictos intraestatales donde estuvo en juego la institucionalidad democrati-
ca, por ejemplo, en Venezuela en 2002 y 2003, Bolivia en 2003 como en 2005, y ademas este
altimo afio de manera muy intensa en Ecuador. Argentina no estuvo ausente en los citados
conflictos pues brego por la estabilidad de esos paises, pero a excepcion de la crisis boliviana
de 2003, en la cual desarroll6 una accién diplomatica conjunta con Brasil, en los otros episo-
dios domeésticos, aun coincidiendo con Brasilia en la necesidad de preservar la democracia,
procurd politicas diferentes, las cuales no prosperaron frente a la interposicion brasilefia. En
2005, tanto en la situacion boliviana como en la ecuatoriana, se puso de manifiesto el papel
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discreto de Argentina frente al rol hegemdnico desplegado por Brasil en lo que ya parecia ser
su esfera de influencia.

La relacion de Argentina con Brasil tuvo un giro importante por el desplazamiento del
foco de esta relacion. Como sefialamos anteriormente, la compatibilidad de las necesidades
comunes abrié paso a la diferencia de intereses nacionales entre ambos paises. Este punto de
inflexion estuvo presente de manera manifiesta en ocasion de la Primera Cumbre de América
del Sur y los Paises Arabes, realizada en Brasilia en mayo de 2005, por iniciativa de Itama-
raty. La indiferencia de Brasil a la propuesta de Lavagna de setiembre de 2004 habia sido el
detonante del mencionado punto de inflexion. La confesion de Lula de que su pais debia pres-
tarle atencion a Argentina no fue suficiente como respuesta a la solicitud del ministro de Eco-
nomia Lavagna, que en la citada cumbre reiterd la necesidad de negociar el sistema de salva-
guardias, una de las cuestiones de la propuesta de 2004. En Brasilia hubo un distanciamiento
bilateral por enojo argentino que, plblicamente, se traté de minimizar®?. Las discusiones en
torno al choque de intereses, los liderazgos y la asimetria, fueron los cabos que marcaron el
vuelco de la relacién hacia otro campo de entendimiento politico.

Conclusién

Argentina sell6 con Brasil un muy importante bilateralismo apoyado tanto en la di-
plomacia presidencial como en la intensa cooperacion que ambos paises sostuvieron a través
de diversas areas tematicas. Es cierto que engendraron una asociacion defectuosa puesta de
manifiesto en las marchas y contramarchas del Mercosur, a pesar de las nobles idealizaciones
que motorizaron este bloque y de la retdrica unionista que en todo momento tratd de enalte-
cerlo. Aun siendo una asociacion defectuosa, para Argentina tanto el bloque como el mismo
bilateralismo fueron clave porque Brasil represent6 el mejor antidoto al aislamiento interna-
cional en el que cayd el pais, luego de su crisis y declinacién de principios de siglo.

En ese marco de integracion entre ambos paises Argentina dependié comercialmente
de Brasil, lo cual se explica a través de las necesidades de su estructura y dinamica economi-
cas. Pero esta dependencia comercial con Brasil le provocd a Argentina un costo politico co-
mo actor internacional. Su intento por reorientar y reactivar el Mercosur buscando la compli-
cidad de Brasilia no fue posible, y debi6 contentarse con la sola vigencia del bloque porque le
aseguraba la impronta comercial. EI Mercosur no fue la construccion de poder que Argentina
esperaba, como lo sugeria el neoinstitucionalismo periférico. El bloque sélo dio maniobrabili-
dad internacional a Argentina en un momento de marginacion mundial.

La construccion de poder estuvo en las iniciativas diplomaticas de la Primera Cumbre
de Presidentes de América del Sur, la CSN y la Unasur. Sin embargo, fueron iniciativas brasi-
lefias que configuraron la regionalizacion sudamericana de acuerdo con sus intereses. En esta
regionalizacion Argentina tuvo una participacién circunspecta; mas concretamente, desempe-
fi6 un rol de escolta. Esto quedd claro, por ejemplo, en los acompafiamientos que le brindé a
Brasil tanto en la formacion del G-20 de la Ronda de Doha, como en el lanzamiento del Con-
sejo de Defensa Suramericano. Por supuesto que Argentina tuvo bastante que ver con la ges-
tacion de ambos hechos y ejercid influencia, pero fue un actor que no tuvo capacidad de deci-
sion frente a otros actores que si la tuvieron porque éstos contaron con poder, como por ejem-
plo Brasil.

La mencionada participacion circunspecta fue el costo politico que cargé Argentina.
Justamente tal participacion qued6 enmarcada en el disefio brasilefio, de manera que Argenti-
na no podia salirse de él mientras abastecia al mercado brasilefio y consolidaba su economia.
Por principios de tradicion de politica exterior, Argentina no podia ir contra la integracion
sudamericana impulsada por Brasil. Al mismo tiempo la figura de liderazgo compartido esbo-
zada por el gobierno de Lula so6lo fue eso, una imagen que no tuvo mayor trascendencia para
Argentina. Por otra parte, las alternativas de Argentina para abordar la subregion con otros
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actores y agendas no arrojaron el resultado deseado, por ejemplo con Venezuela que-
finalmente- acentud su dependencia con Brasil. De manera que Argentina fue absorbida por la
construccién regional de poder brasilefio, precisamente formulada por Brasilia como una op-
cién valida para estar menos subordinada a otros actores. Argentina -en cambio- continud
sujeta a la bonanza de las relaciones comerciales con su vecino, y por esta bonanza anuld ini-
ciativas politicas propias para un mayor activismo internacional en la region.

Recibido: 16/10/14. Aceptado: 02/12/14.

NOTAS

LE| concepto de interdependencia asimétrica que empleamos es el que definen Robert Keohane y Joseph Nye (1988). Por su
parte, el concepto de dependencia que aqui se aplica es el utilizado por el enfoque autonomista de la disciplina Relaciones
Internacionales representado mediante las perspectivas tedricas de Juan Carlos Puig (1971) y Helio Jaguaribe (1979). Se trata
de la dependencia de un pais periférico del poder céntrico vista como antipoda de las posibilidades de autonomia de ese pais.
La autonomia, como sefiala Francisco Gil Villegas (1989:670), que puede ser un valor tltimo o un instrumento, es "una forma
de ejercicio de un tipo especifico de poder", cuyo efecto se compulsa -sencillamente- a través de la reduccion o no de la situa-
cion de dependencia en la que se encuentra el pais periférico. Siguiendo a Puig y Jaguaribe, la situacion de dependencia se
determina cuando la capacidad de decision propia del pais periférico, como la articulacion entre su viabilidad nacional y la
permisividad internacional, no moviliza los recursos de poder necesarios y suficientes para lograr o reforzar una autonomia
sustentable y duradera.

2 para Guillermo Figari (1997) la dependencia comercial con Brasil comenz6 en el primer lustro de los noventa como una
situacion contingente.

3 Las compras originadas en Brasil "han sido las de mayor crecimiento relativo entre todos los flujos relevantes de importa-
ciones argentinas y, a la vez, el crecimiento de las exportaciones hacia ese mercado ha sido, en promedio, el menos diné-
mico entre los envios desde Argentina en los Ultimos afios" (Bianco y otros, 2007:137-138).

4 por ejemplo en 2010 Brasil fue el destino de las exportaciones de Argentina que concentré el 21% del total, mientras que la
compra de este pais de productos de procedencia brasilefia representd mas del 30% del total de las importaciones, por
cierto una cifra muy alta.

5 Una muestra de esta posibilidad fue la invitacion que en 2003 el presidente de Francia, Jacques Chirac, le hizo a Brasil
junto a otros paises emergentes a participar en la Cumbre del G-8, realizada en Evian. Mas aln, en ocasion de su visita a
Brasilia en 2006, Chirac propuso el ingreso brasilefio al Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas en el caso de una
reforma de este 6rgano.

6 Al respecto acordaron trabajar sobre cuestiones aduaneras, econémicas, monetarias y politicas, estas Ultimas relativas a la
actividad parlamentaria del bloque. También trataron el tema de las obras de infraestructura como soporte de la integracion, y
la posibilidad de que Perl y Venezuela se incorporaran al Mercosur. Muy significativo fue el pacto de fijar, desde
el bloque, una posicion discrepante con el proyecto norteamericano del ALCA.

7 En el Consenso se expuso la voluntad y el compromiso de perfeccionar las instituciones mercosureanas, como una forma de
poner de manifiesto que habia una fuerte "esfera de cooperacion” intrarregional, estable y duradera, como se propone desde la
oOptica académica del neoinstitucionalismo internacional.

8 En las cumbres del bloque, en Montevideo, en diciembre de 2003, como en las de Puerto Iguaz( y Ouro Preto, en julio y en
diciembre de 2004, respectivamente, el presidente argentino propuso "dinamizar el bloque", discutir su futuro y tratar de
"tomarlo en serio", en tanto planteo de integracion. El reclamo en esas cumbres, como en su discurso en el Congreso brasile-
fio en enero de 2006, también estuvo dirigido a "desempolvar el Tratado de Asuncién", segun sefial6 Kirchner, para darle
"solidez juridica al proceso" mercosureano.

9 En la octava reunion de ministros de Comercio realizada en Miami en noviembre de 2003, la posicion brasilefia sali¢ airosa
pues logré una declaracion que llevaba las negociaciones sobre el proyecto norteamericano hacia un terreno de extrema flexi-
bilidad, el llamado ALCA light. Estados Unidos no pudo disciplinar al hemisferio teniendo enfrente el rechazo del Mercosur
en compafiia de otros paises sudamericanos. Por ello no fue azaroso el bajo perfil de Lula en la Cumbre Extraordinaria de las
Américas, celebrada en Monterrey, en enero de 2004.

10 Tanto la Federacion de Industriales del Estado de San Pablo como la Confederacion Nacional de la Industria rechazaron lo
acordado por su gobierno con Argentina. Sin embargo esta protesta fue episddica, pues con el tiempo el MAC no perjudicé a
Brasil y, en cambio, estuvo lejos de contribuir a la complementacion inter-industrial entre ambos paises, que era la aspiracion
de base de la propuesta de Lavagna.

11 piario Clarin, "El plan de Brasil y el rol argentino”, Bs.As., 17 de octubre de 2003.

12 por otra parte para evitar el traspaso de la cooperativa lactea Sancor a un consorcio transnacional liderado por George
Soros, Venezuela prest6 135 millones de ddlares a la empresa de Sunchales con el fin de aliviarla financieramente.

13 Como consecuencia de las mismas, Kirchner apoyé sistematicamente la incorporacion de Venezuela al Mercosur, y en tal
direccion apur6 en Caracas la firma del Protocolo de Adhesion de este pais al bloque, en julio de 2006.

14 Diario EI Universal, "Petroleo financia dependencia de Venezuela respecto a Brasil", Caracas, 15 de setiembre de 2008.

15 vale tener en cuenta, por ejemplo, que entre 1999 y 2007 el comercio bilateral creci6 el 235%, y en este esquema las ex-
portaciones de Brasil hacia Venezuela aumentaron el 780%, mientras que las de este pais hacia aquél sdlo el 64%.
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16 por ejemplo, en 2007 el Senado brasilefio le pidi a Chavez, en defensa de la libertad de prensa, que revisara su decision
del cierre de un canal de television en Venezuela, lo cual gener6 el rechazo y malestar del gobierno bolivariano.

17 DIRECON, Ministerio de Relaciones Exteriores, Gobierno de Chile, Inversion directa de Chile en el exterior,
www.direcon.gob.cl, consultado: 9 de noviembre de 2012.

18 E| conflicto provocé interminables debates domésticos en uno y otro pais, como por ejemplo la decision de Chile de redu-
cir con el tiempo su dependencia energética de Argentina. También este conflicto promovi6 la participacion de un tercer actor
estatal como fue Bolivia, que durante la tension le exigio a Argentina que se abstuviera de enviar a Chile parte del gas que
regularmente le suministraba.

19 En efecto, no sélo los ejercicios militares conjuntos marcaron el cierre de una historia de hostilidad y desconfianza mutua,
sino también la coincidencia lograda por los Jefes de Estado Mayor de Argentina y de Chile, en junio de 2005, que derivo en
la creacion de la Fuerza de Paz Binacional Conjunta y Combinada denominada "Cruz del Sur". Esta fuerza dotada de un
Estado Mayor Conjunto Combinado Permanente se orient6 -entre otras cosas- a adoptar "una posicion comun en relacion a
las Naciones Unidas y la Comunidad Internacional en materia de Operaciones de Mantenimiento de la Paz".

20 www.ictsd.org, consultado: 23 de noviembre de 2009.

21 por ejemplo entre estos desencuentros vale mencionar la desactivacion de la negociacion de un Tratado de Libre Comercio
iniciada por Duhalde y Fox a través del cual México buscaba ventajas para su sector industrial, bajo la creencia de que Argen-
tina s6lo pretendia prerrogativas como potencia agricola. Pero la principal divergencia fue la intermediacion de Fox en la
Cumbre de las Américas en Mar del Plata que, a instancias del gobierno norteamericano, presioné sobre Kirchner para que
éste, como anfitrion, liderara la aceptacion del ALCA vy en respuesta al apoyo brindado por México a Argentina en la nego-
ciacion del default, en 2003.

22 \/er Nicolas Falomir Lockhart (2013).

23 Basta con s6lo recordar el proyecto ABC de 1915, la tentativa de los presidentes de Argentina y Brasil, Juan Domingo
Peron y Getulio Vargas, y el acuerdo de Uruguayana firmado en 1961 por los gobiernos argentino y brasilefio de Arturo
Frondizi y Janio Quadros, respectivamente. Por otra parte, como esbozo de regionalismo, Unasur nacié multidimensional a
través del impulso de cuestiones relacionadas con la energia, infraestructura, salud, desarrollo social y educacion, por citar
algunas.

24 | concepto de liderazgo cooptativo fue definido por Helio Jaguaribe. Diario La Nacién, "No hay destino para una Argen-
tina y un Brasil aislados", Bs.As., 3 de marzo de 2004.

% Comentario expresado por el profesor José Guilhon de Albuquerque, de la Universidad de San Pablo. Diario Pagina 12, “La
busqueda de liderazgo. Por qué Brasil invit6 a todos”, Bs.As., 1 de setiembre de 2000.

26 Es cierto que Brasil habia procurado asegurar el mercado subregional a través del proyecto del Area de Libre Comercio de

Sudamérica (ALCSA) expuesto por el gobierno de Itamar Franco en el Grupo de Rio (G-Rio) en 1993, y reiterado por Cardo-
so en 1996. En la reunion de ministros de Relaciones Exteriores del Mercosur, realizada en Montevideo en 1998, Itamaraty
habia propuesto medidas concretas para asociar el bloque con la Comunidad Andina de Naciones (CAN). Pero también es
cierto que en medio de las modificaciones internacionales de los albores del siglo XXI, a Brasil, mas que el comercio sudame-
ricano, le importaba su ascenso como potencia regional seguido de la aceptacion de tal condicion por parte de los paises del
subcontinente, lo cual explicaba la decision unilateral de organizar la cumbre de 2000 hasta el punto que a Argentina la consi-
der6 una mas, sin tener en cuenta la alianza estratégica entre ambos tejida en los noventa.

2T Kirchner creyd que a partir de la mencionada cumbre, el bilateralismo con Venezuela se iba a potenciar con definiciones
relacionadas con los recursos energéticos, el montaje de gasoductos y el financiamiento de obras de infraestructura, sobre
todo porque en esa circunstancia se habia disparado la tension entre Venezuela y Brasil a propoésito del acuerdo de Lula con
Bush destinado a la produccidn conjunta de etanol.

28 \/er Nicolas Creus (2010).
2 Es importante sefialar que la banca privada transnacional apoyaba el ingreso de Brasil al G-8, junto a China e India.

30 vale considerar que a pesar de los dichos de Cardoso, la diplomacia brasilefia a menudo ha tenido como referencia la pre-
misa realista de Hans Morgenthau de que "para tener influencia sobre paises similares o0 menores es fundamental ganarse la
preferencia de un actor de mayor nivel"”. En otras palabras, Brasil ha practicado una politica bandwagoning con Estados Uni-
dos.

31 Similar a lo que Thomas Pedersen (2002) define como hegemonia cooperativa.

32 Diario La Nacion, "Kirchner relativizo las diferencias con Brasil", Bs.As., 10 de mayo de 2012. Diario La Nacion, "Kirch-
ner y Lula acercan posiciones”, Bs.As., 11 de mayo 2012.
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