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La política exterior brasileña y la seguridad hemisférica
Ricardo U. Sennes *, Janina Onuki ** y Amâncio Jorge de Oliveira ***
Introducción
Teniendo en cuenta el peso que el regionalismo adquirió en la reordenación del poder mundial y los cambios cualitativos en el concepto de seguridad internacional en la postguerra fría, los países con recursos de poder con vistas a un liderazgo regional ganaron un nuevo protagonismo. Además, con el declive del bipolarismo hegemónico, si bien se acentuaron los conflictos en forma predominante en el ámbito regional, también se ampliaron las perspectivas de cooperación con el avance de los procesos de la integración subregional. En este contexto, la creación de un arreglo hemisférico de seguridad en el continente americano pasa por la discusión sobre la actuación regional de Brasil que ha sido marcada por la búsqueda de la reafirmación de liderazgo en el subcontinente de América del Sur.

El objetivo de este artículo es analizar la evolución de la política exterior brasileña, teniendo como eje el debate en torno a la seguridad hemisférica, mostrando los nuevos contornos que el tema adquirió en la agenda diplomática de ese país en los años 90, y en especial con el reforzamiento de la posición de liderazgo regional del Brasil. Tanto los ataques terroristas del 11 de septiembre de 2001 en EEUU como la elección del presidente Luis Inácio Lula da Silva en 2002 en Brasil, van a profundizar esas tendencias, sin modificarlas de forma significativa.

En el análisis de la constitución de un régimen hemisférico de seguridad y de la postura adoptada por Brasil en la última década en torno a ésta tema, hay dos cuestiones fundamentales a considerar: la primera se refiere al impacto del Mercado Común del Cono Sur (MERCOSUR) en el equilibrio geopolítico continental. La segunda se refiere al reforzamiento de la presencia brasileña en el escenario geopolítico amazónico. Aunque esa segunda vertiente de la política regional de Brasil no esté aún reafirmada, sí se suma al papel del país en el ordenamiento del cono sur americano y ambas hacen de Brasil un actor clave en la conformación de los arreglos hemisféricos en materia de seguridad. 

La hipótesis central de ese capítulo es que el avance en los últimos años respecto a la presencia de Brasil en la región, tanto política como institucionalmente, reducen las posibilidades de creación de un arreglo hemisférico de seguridad amplio y efectivo, tornando más probable un escenario donde ese arreglo se defina apenas en términos generales y en forma compatible con otros acuerdos subregionales de densidades diferenciadas.
La evolución de las opciones estratégicas internacionales de Brasil en los años 90 se deberá entender en el contexto de esas transformaciones y se tendrá que observar tanto en el plano doméstico como en su entorno regional inmediato. El modelo de inserción estratégica de Brasil en el plano internacional adquiere perfiles más claros durante el gobierno Fernando Henrique Cardoso, con base en dos pilares fundamentales: la demarcación de la región sudamericana como área de influencia (a través de la integración regional); y el multilateralismo, en diversos ámbitos de actuación. 

El capítulo está dividido en cinco partes: la primera consiste en un análisis de la sudamericanización de la política exterior brasileña y cómo la misma se modificó frente a los cambios de los paradigmas en el área de la seguridad. La segunda parte presenta en forma breve las dos vertientes de la acción regional de Brasil en América del Sur, indicando el curso actual tanto de la vertiente platina como andina/amazónica. La tercera parte hace una evaluación de cómo evolucionó desde la década del 80 la relación de Brasil con los acuerdos hemisféricos en el campo de la seguridad y en especial, la relación con EEUU. La cuarta parte indica cómo los atentados del 11 de septiembre de 2001 en EEUU y la elección de Lula como Presidente reforzaron las tendencias ya existentes de la política exterior de Brasil. Finalmente, la última parte del capítulo está orientada a los comentarios finales.
La sudamericanización de la política regional de Brasil 

y la nueva agenda de seguridad

La despolarización hegemónica en la posguerra fría provocó cambios no sólo en el reordenamiento del poder mundial, sino también cambios cualitativos en el concepto de seguridad internacional. En ese sentido, la actuación internacional de países con el mismo perfil de Brasil, sin excedente de poder para influenciar o determinar el orden internacional, pero con capacidad para "organizar" el espacio regional, gana relevancia.

En este sentido Brasil, al ejercer un papel regional destacado, especialmente en lo que se refiere a la intermediación de conflictos y a la búsqueda de estabilidad regional, gana un papel de mayor importancia en las definiciones de los acuerdos de seguridad.

Según Hurrell (1998), el escenario de postguerra fría impuso un nuevo contenido al concepto de seguridad regional que pasó a incluir cuestiones tales como el narcotráfico, la criminalidad, la emigración, el medio ambiente y la democracia. En consecuencia, según el autor, la seguridad regional pasó a ser definida en términos diferentes de los consagrados durante la polarización del sistema internacional en la guerra fría. Por un lado pasa a prevalecer la noción de la seguridad como sinónimo de la "defensa colectiva de la democracia" constituyéndose como mecanismo de garantía de la estabilidad y de la seguridad regional. Por otro lado, se pasa a identificar la promoción de reformas económicas y la integración regional como factores catalizadores de un orden regional más estable. Se asume que uno de los resultados del proceso de integración sería lograr que los vecinos más vulnerables y más inestables fuesen siendo "involucrados" en las políticas de integración, a través de la elevación de los niveles de interdependencia. 

En este sentido, hay que destacar el papel de la integración como factor de estabilidad regional. De acuerdo con Hurrel, la institucionalización del regionalismo es importante no sólo porque los costos para dar inicio a un conflicto se tornan elevados, sino también porque la integración es capaz de promover procesos de socialización que incluyen "la redefinición de intereses e identidades y alteran los valores de los miembros, construyendo una nueva acción racional para la interpretación de los costos y los beneficios".
En una línea semejante de argumentación, Whitehead (1993: 35-37) analiza la seguridad regional desde el ángulo de la expansión del llamado "efecto democracia". El argumento básico, que concuerda con la defensa de la política exterior brasileña en el postguerra fría, era de que la defensa de la democracia y de la creación de mecanismos básicos garantes del régimen eran elementos fundamentales para salvaguardar también la seguridad de los países y definir cuál debería ser la forma de participación en los organismos regionales.
Es decir que con el fin de la guerra fría pudimos observar un conjunto de iniciativas convergentes en el sentido de revitalizar el concepto de seguridad regional, ampliando su espectro, desde la incorporación de los nuevos temas de la agenda (democracia, narcotráfico, emigración, derechos humanos, etcétera) y de la adopción del concepto de seguridad cooperativa en que los países se disponen a cooperar en el área de seguridad, con medidas de carácter preventivo. 

En lo que se refiere a los objetivos de Brasil con relación a la política regional de seguridad, el ex Ministro de Relaciones Exteriores, Luis Felipe Lampreia, afirmaba: 

Nuestra preocupación debe estar orientada al combate del tráfico de armas y la diplomacia brasileña ha trabajado con ese objeto en la Organización de los Estados Americanos (OEA) y en el diálogo con otros países de la región. Somos un país que disfruta credibilidad y confiabilidad, productos de alto valor en las relaciones internacionales (Lampreia, 1997).
En este sentido, es necesario dar mayor énfasis al papel de las naciones no hegemónicas (corresponsabilidad) con relación a los regímenes e instituciones regionales en el proceso de promoción de la seguridad regional. Esos cambios indujeron al Brasil a reorientar su estrategia en dos direcciones, ambas destinadas a ampliar las credenciales internacionales del país: una fuerte adhesión a regímenes internacionales en el área de seguridad y la prioridad a la dimensión subregional de su política exterior (MERCOSUR y América del Sur).

Conforme a lo definido por la Secretaría de Asuntos Estratégicos (de Brasil): 

El escenario se fundamenta en la superioridad del libre mercado, así como de los regímenes democráticos, por lo menos entre la mayoría de los "países eje" de un orden poliárquico. (...) El actor hegemónico militar unipolar se retrae gradualmente, limitándose a componer un sistema internacional protagonizado por grandes bloques regionales o temáticos de países que actúan en forma eclosionaria, o como aspirantes a la globalización. En otras palabras, se trata de la conformación de un escenario de multipolaridad con integración cooperativa o selectiva (SAE, 1997: 23)
La evolución de las opciones estratégicas internacionales de Brasil, después del fin de la guerra fría, se deberá entender en el contexto de las transformaciones, tanto en el plano doméstico, como en su entorno regional inmediato. Es necesario recordar que todas las condiciones convergen en favor de una inserción internacional desmilitarizada. Por un lado, la región sudamericana era considerada un área libre de conflictos internacionales convencionales, no habiendo una justificación para una carrera armamentista. Por otro lado, el paraguas nuclear hemisférico estadunidense tornaba aún menos probable una amenaza externa que mereciese preocupación por parte del Brasil. Por fin se registraba el hecho de que, desde el punto de vista doméstico, los formadores de la política exterior y de defensa no encontraban, ni en la población ni en las elites -una vez instaurado el régimen democrático-, apoyo a una política exterior belicista.

La dificultad siempre fue la de establecer un único sistema de seguridad en la región, dada la gran heterogeneidad de los países, tanto en términos económicos como sociales. Algunos intentos importantes de establecer un arreglo en el área de la seguridad avanzaron durante la década de 90, donde el eje del regionalismo fue el gran impulsor, como lo muestra el Compromiso de Santiago con la Democracia y la Renovación del Sistema Interamericano (1991) y el establecimiento de un calendario de reuniones periódicas de los Ministros de Defensa (1990) que reveló una forma embrionaria de "configuración de agenda regional” en el área de seguridad.

El contexto en que Brasil definió su inserción estratégica internacional, se torna más claro durante el gobierno de Fernando Henrique Cardoso, con base en dos pilares fundamentales: 1. la demarcación de la región sudamericana como área de influencia (a través de la integración regional), y 2. el multilateralismo, tanto en el área de la seguridad internacional como en los temas económicos y comerciales, como elemento que sirviese de contrapeso a la hegemonía hemisférica estadunidense.

Al mismo tiempo y aunque en forma gradual, Brasil viene caminando en forma constante hacia la incorporación del concepto amplio de seguridad, incluyendo las dimensiones no tradicionales, esto es, los llamados nuevos temas. Aun sin aceptar integralmente esa nueva agenda, la postura brasileña ha sido más selectiva que refractaria. Por ejemplo, Brasil ha avanzado en el tratamiento regional de cuestiones tales como el narcotráfico y ha buscado mantenerse al margen de temas como el terrorismo.
Los dos ejes de la política regional brasileña: 

la cuenca del Plata y la cuenca amazónica

 Históricamente, Brasil ha definido su estrategia de actuación en el contexto sudamericano en dos frentes: el frente platino y el frente andino. La región platina fue considerada desde el período colonial el área de mayor potencial de conflicto para Brasil. Esa realidad se alteró en forma substancial en las últimas dos décadas. El eje sur de la actuación regional brasileña hoy se caracteriza mucho más por un reacomodo geopolítico combinado con la condición de liderazgo de Brasil, mientras el eje andino/amazónico gana importancia estratégica y una agenda que crece en complejidad. 

Después de más de un siglo de disputas por la influencia regional y que en los años 70 culminó con una crisis diplomática profunda y el inicio de una carrera nuclear, en la segunda mitad de la década del 80, Brasil y Argentina iniciaron un proceso decisivo de distensión. Esos países pasaron a desarrollar medidas de construcción de confianza (confidence building measures), con acuerdos incluso en el área nuclear de forma que el antagonismo geopolítico regional radicalizado de antaño, en el inicio de la década de los 90 ya había sido superado. Dado el historial de conflictos de la relación entre los dos principales asociados del MERCOSUR, queda claro que la eliminación de este foco de tensión es uno de los principales factores que va a permitir la participación de los demás países en torno al proyecto de integración en los años 90. El marco inicial de la aproximación Brasil-Argentina fue la firma, junto con Paraguay, del Acuerdo Tripartito de Cooperación Técnico-Operativo entre Itaipú y Corpus el 19 de octubre de 1979, que, según el Embajador Francisco Thompson Flores Neto, permitió la "sustitución gradual de la lógica de la contradicción de intereses por la percepción favorable a la cooperación política y a la integración económica” (Thompson, 2000: 137-158). Eso permitió que la política exterior brasileña en el plano regional fuese fundamentalmente apoyada en el proceso de integración regional, consolidada en diciembre de 1994 con la creación de la unión aduanera y la institución de la tarifa externa común (TEC) por el Protocolo de Ouro Preto.
A partir de este punto y con el arribo de los regímenes democráticos en la Argentina y en Brasil respectivamente en 1983 y 1985, los nuevos gobiernos demostraron la voluntad política para dar continuidad al proceso de integración y la cooperación en el área nuclear es la que mejor refleja el salto cualitativo de las relaciones. El avance en iniciativas en el área de la seguridad tiene continuidad en los años 90 y representa, desde la perspectiva de la formulación de la política exterior brasileña, la primera orientación para buscar mayor estabilidad en la región y así conquistar la credibilidad internacional, llamando la atención hacia la ausencia de conflictos y reforzando la caracterización de un subcontinente pacífico dentro de un mundo en el que la inestabilidad pasa a ser un elemento recurrente.
Dentro de ese contexto, Brasil adoptó diversa iniciativas como parte de la nueva estrategia de actuación regional (porque daría estabilidad a la región y crearía lazos de confianza entre los países vecinos) y global (porque incluía la adhesión a varios tratados internacionales en el área de seguridad y porque modificaría la imagen exterior del país). Es decir que la cooperación con los países vecinos y posteriormente, en el plano de la seguridad hemisférica y global, se podrían considerar como componentes de la estrategia de actuación acordes con un país que pretendía establecerse como potencia regional. 

Es en ese sentido que el 28 de noviembre de 1990, Brasil y Argentina firmaron la Declaración de Foz do Iguaçu sobre Políticas de Salvaguardas Nucleares, que daría origen a la firma el 13 de diciembre de 1991, del Acuerdo con la Agencia Internacional de la Energía Atómica (AIEA) para la aplicación de salvaguardas a todos los materiales nucleares y a la creación de la Agencia Brasileña de Contabilidad y Control de Materiales Nucleares (ABACC). 

La estrategia de Brasil se dividió entonces en dos etapas: primero, para estabilizar la situación con la Argentina y crear lazos de confianza y a continuación, como destacaba en una entrevista, el embajador Luiz Felipe de Seixas Corrêa, "el acuerdo de cooperación nuclear con la Argentina permitió que Brasil, poco a poco, también fuese tomando todas las providencias de salvaguardas y adhesiones a los instrumentos de no-proliferación”
.

Con el objeto de reforzar su papel de potencia regional, Brasil utilizó los acuerdos firmados con la Argentina en el campo nuclear para presentarse al mundo como una región pacífica y de esa forma, contribuir con el objetivo de no-proliferación. Como se destaca en el discurso del entonces Ministro de Relaciones Exteriores Luiz Felipe Lampreia, durante la firma de adhesión al Tratado de No-Proliferación de Armas Nucleares (TNP) en Washington, el 18 de septiembre de 1998: 

Junto con Argentina, Brasil tomó la iniciativa de ofrecer su experiencia bilateral en el campo nuclear como ejemplo de cómo es posible cooperar exitosamente en la no-proliferación nuclear en un clima de transparencia y confianza y al hacerlo así, fortalece el régimen internacional de la no-proliferación.

Iniciativas como éstas no quedaron obviamente limitadas al campo de la seguridad, pero se ampliaron con acuerdos de carácter político y económico. Esas transformaciones convergían en el sentido de ampliar la importancia de países cuyo perfil de potencia regional
, como el caso de Brasil en América del Sur, permitía actuar en el sentido de promotores de la estabilización de áreas de conflicto. Y la actuación regional de Brasil proporciona indicios en ese sentido. 

A su vez, el desarrollo del eje andino/amazónico de la política exterior de Brasil siguió caminos bastantes diferentes. La acción de Brasil en esa región fue hasta los años 70, mucho más orientada para evitar el aislamiento político que para aumentar efectivamente la presencia política del país y ampliar su área de influencia directa
. Pero a lo largo de los años 80 rápidamente se consolidó la percepción de que la principal preocupación en términos de seguridad de Brasil no era la Argentina y sí la región amazónica.

Sin embargo, para ampliar su presencia en la región, Brasil tuvo que eliminar la percepción de expansionismo, subimperialismo y la imagen de aliado especial de EEUU, que hasta entonces se solían asociar a la nación sudamericana. En ese sentido, los sucesivos acuerdos bilaterales de Brasil con Perú, Colombia, Venezuela y Surinam culminaron con la firma del Pacto Amazónico en 1976 y de un Tratado de Cooperación en 1978 (Montenegro, 2000)
.

Será en el gobierno Figueiredo, después de la visita del Presidente a casi todos los países de la región, que esa estrategia general de aproximación política con todos los países de América del Sur se consolidará. Figueiredo fue el primer Presidente brasileño en funciones en visitar Perú, Colombia y Venezuela, - además de haber sido el tercer Presidente en este siglo en visitar la Argentina, visita ésta última realizada después de 45 años (Mac Cann, 1981:21). Se abrió, así un espacio para la participación creciente de Brasil en los asuntos de esa región a lo largo de las décadas siguientes, entre ellas su involucramiento progresivo en grupos y foros regionales tales como Cartagena, Contadora, Grupo de Río, entre otros.


A mediados de los años 80 Brasil anunció un ambicioso proyecto de "ocupación de las fronteras" del norte del país no sólo por la presencia militar, sino también de civiles a través de mejoría en los medios de comunicación, transporte y de la actividad económica. Ese proyecto quedó conocido como "Calha Norte" ("Canal Norte"), en referencia a la cuenca amazónica y "prevé la presencia más intensiva y coordinada del Estado en áreas de baja densidad" y "desarrollar y dar vida a la franja de la frontera” (Quintão, 2000).

En los años 90 un nuevo empuje fue dado a la presencia de Brasil en la región a través del proyecto denominado Sistema de Vigilancia Amazónica (SIVAM). Ese sistema "fue proyectado para monitorear los 5,2 millones de kilómetros cuadrados de la Región Amazónica, usando seis satélites, 18 aviones, 25 radares, una estación meteorológica y más de 200 plataformas de recolección de datos en ríos" (MCT, 2002). Ese sistema suministra datos que sirven para orientar el combate al narcotráfico y a la deforestación, cuestiones consideradas clave para la seguridad del país en la región.


El programa ya está en operación parcial y produjo un amplio debate doméstico e internacional, tanto por su doble carácter civil-militar, como por el hecho de producir informaciones sensibles para todos países de la región. Esas mismas razones tornaron la licitación de ese proyecto en una disputa internacional acérrima por parte de los países interesados en suministrar la tecnología y los equipos -en particular EEUU y Francia-, e indirectamente, por la posibilidad de mantener la presencia en el desarrollo estratégico de la región.

También a lo largo de los años 90 Brasil definió con Venezuela proyectos de integración comercial y energética bastantes significativos como parte de la amplia agenda regional existente entre Brasil y sus vecinos. En esa serie de acuerdos se definió el suministro de energía eléctrica por parte de Venezuela para los estados brasileños fronterizos, así como también se avanzó en formas de aprovechamiento continuado del gas y del petróleo venezolanos, siguiendo los pasos de lo que Brasil ya definió con Bolivia y la Argentina, que redundaron en la construcción de gasoductos y oleoductos.

Más recientemente Brasil completó esa agenda amazónica con temas comerciales a través de rondas de reuniones del MERCOSUR con la Comunidad Andina teniendo en la mira definir una pauta de liberalización comercial entre esos bloques. 


En la actualidad, el frente andino representa el mayor desafío para Brasil en lo que se refiere a su política exterior regional, básicamente porque la región se convirtió, en los años 90, en el mayor foco de inestabilidad continental. Forman parte de la agenda regional actual partes significativas de los nuevos temas en el área de la seguridad: el colapso del orden constitucional (como en los casos del autogolpe del presidente Fujimori en Perú, de la caída constitucional del presidente Pérez en Venezuela y más recientemente, la actuación del presidente Chávez en el mismo país); la violación grave de los derechos humanos (en el caso de Colombia); la intensificación del narcotráfico en varios países de la región (Colombia, Venezuela, Perú, Brasil); la degradación ambiental; la inestabilidad económica y política (Ecuador) y el auge de los niveles de corrupción.
Es verdad que desde fines de la década de 70, Brasil ha tenido una actuación destacada en la seguridad regional, teniendo en la mira la creación del Tratado de Cooperación Amazónica (TCA), en 1979, que involucra a todos los países amazónicos de la región andina y figura como un régimen internacional marco en los esfuerzos de estabilización de la región. Pero, como veremos posteriormente con más detalles, desde la década de los 90 Brasil pasa a tener, de hecho, una postura subregional más decidida.

En el ámbito de la solución de conflictos en la región andina, vale destacar el caso del conflicto Perú-Ecuador, en que Brasil actuó como mediador e integró, en noviembre de 1997, el "grupo de países amigos", junto con Argentina, Chile y Estados Unidos, cuyo compromiso de paz fue complementado con la "Declaración de Paz del Itamaraty" entre Perú y Ecuador, el 17 de febrero de 1995, en Brasilia. 

Sólo para añadir un ejemplo que caracteriza, explícitamente, el objetivo de Brasil en liderar la solución de los conflictos aún pendientes en la región andina a través de la vía diplomática y con eso aumentar la credibilidad internacional en torno a su gestión, podemos citar el discurso oficial del Presidente Fernando Henrique Cardoso durante la ceremonia de la firma del Acuerdo de Paz: "Perú y Ecuador demuestran a todo el mundo que lo que distingue a América del Sur es el hecho de ser una región de paz" (Cardoso, 1998).

Colombia sigue siendo el principal foco de tensiones para la actuación de Brasil en la región, pues el potencial impacto regional de un recrudecimiento de la guerra civil colombiana es significativo. El arsenal y las tropas de las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC) son comparables a los de un ejército regular. Efectos inmediatos de ese conflicto se podrán sentir en Venezuela y Perú por el desplazamiento del tráfico y por el movimiento de grupos guerrilleros. En Brasil, desde la ofensiva del gobierno colombiano contra la FARC a fines de 2002, ya fueron registrados algunos incidentes que involucraron acciones de guerrilleros en la frontera amazónica.

Brasil avanza por el camino donde dispone de más márgenes de maniobra: el político y el diplomático. En principio está fuera de las opciones del país una acción de carácter puramente militar, ámbito en el cual la capacidad de EEUU es desproporcionada. Tanto analistas civiles como militares tienden a concordar con la gravedad de la situación colombiana, principalmente la conexión guerilla-tráfico de drogas y al mismo tiempo, están de acuerdo con la evaluación de que Brasil no dispone de recursos para participar de forma directa en el conflicto.


Desde ese entonces ha sido una constante el papel de Brasil en ese contexto regional, en la búsqueda de una mayor estabilidad, en la resolución de los conflictos a través de la vía diplomática y del incentivo a la integración regional.

De esa forma, los años 80 y 90 representaron un cambio fundamental en la presencia regional de Brasil en América del Sur. En el eje platino ganaron un peso inusitado en la historia de la región los acuerdos e instituciones de integración económica y política, con fuertes desdoblamientos en el campo de la seguridad de la estabilidad regional. En el eje andino/amazónico pudimos observar un rápido aumento de la presencia y de la proyección de Brasil, teniendo los temas de la seguridad un protagonismo central de la agenda, pero avanzando también en temas de integración económica y de infraestructura. Ambos movimientos indican claramente la prioridad que la región sudamericana - eje norte y sur - pasó a tener en la agenda exterior de Brasil.
Brasil, EEUU y los acuerdos hemisféricos
En el nivel hemisférico, la baja eficacia de las instituciones multilaterales en el área de la seguridad, no sólo el Tratado Interamericano de Asistencia Recíproca (TIAR), sino también de la OEA, llevó a los países de América Latina a dudar de la posibilidad de que, en un ambiente de polarización hegemónica, Estados Unidos estuviese dispuesto a renunciar a la eficacia de acciones unilaterales en pro de un mayor equilibrio institucional.

Durante la década de 80, la crisis en las relaciones entre América Latina y Estados Unidos (crisis de la deuda externa e intervencionismo estadounidense en América Central) sumadas al declive del interés de EEUU por el multilateralismo, profundizaron el desaliento con relación a la posibilidad de cooperación en el área de la seguridad a través de instituciones hemisféricas (Hirst, 1995: 104). Se sumó a eso el enorme estremecimiento en las relaciones hemisféricas por el apoyo desmedido de EEUU al Reino Unido en la Guerra de las Malvinas en 1982, convirtiendo definitivamente al TIAR en letra muerta. 

En lo que se refiere al papel de Estados Unidos en las relaciones hemisféricas postguerra fría, varios autores buscan mostrar que las bases de la relación entre Estados Unidos y América Latina también fueron modificadas. Lake y Morgan (1997), por ejemplo, argumentan que el interés de EEUU en dar soporte local y regular a los conflictos regionales declina sustantivamente en la postguerra fría. Con eso, se abre un espacio para que los países pasen a crear sus propios esquemas de seguridad regional. En ese mismo sentido, Diamint muestra, en lo que se refiere al nivel de los procesos de promoción de seguridad regional, que la promoción de la seguridad convencional pierde terreno para los esquemas de la seguridad preventiva y cooperativa (Diamint, 1996).
Es a través del MERCOSUR que Brasil consigue ejercer de mejor manera ese papel de liderazgo y de potencia regional. El significado político y geoestratégico del MERCOSUR para Brasil, supera, en amplia medida, su sentido económico y comercial. Aunque la integración haya descompuesto por catálisis el comercio entre los bloques y funcionado como escala de mercado y de atracción de inversiones directas internacionales
, Brasil sufrió, hasta el inicio de 1999 (cuando ocurrió la devaluación del real), importantes déficit comerciales con relación a la Argentina sin que eso colocase en riesgo el proyecto como un todo.

A pesar de esos avances, no existe en el ámbito del bloque, en el plano estrictamente estratégico-militar, un arreglo de defensa común entre los países participantes. Hubieron avances significativos, sin embargo, en lo que se refiere a los defense related-issues (temas relacionados con la defensa, como la democracia, el narcotráfico, la inmigración, y la limitación de armas). Por ejemplo, el recurso de la cláusula democrática
 representó un instrumento político eficaz en el intento de golpe militar en Paraguay del 22 de abril de 1996, cuando el general Lino César Oviedo acusó el Presidente Juan Carlos Wasmosy de corrupción y amenazó con destituirlo del poder, en una acción totalmente antidemocrática. El mantenimiento de la democracia en Paraguay en ese momento fue apoyado por los países del MERCOSUR, con base en la cláusula democrática.
Aunque el Tratado de Asunción no haga ninguna mención especial a la coordinación en el área de seguridad, no hay duda que el MERCOSUR facilitó el cambio en el ambiente de la seguridad regional. La eliminación del potencial de conflicto - más que la propia coordinación de políticas de defensa - ha sido el principal objetivo alcanzado (Fauriol y Perry, 1999).

Podemos registrar además dos iniciativas importantes en el campo de los defense related-issues: a) la elaboración, el 28 de marzo de 1998, de un plan general de seguridad para la triple frontera (Brasil, Paraguay y Argentina), en que fue instaurado un sistema único de control del lavado de dinero, terrorismo, inmigración, comercio de vehículos, narcotráfico y contrabando, y b) la creación de un sistema común de control y rastreo de armas empleadas en actividad ilícitas tales como el tráfico de drogas.

La integración subregional en el cono sur operó durante toda la década de los 90 como el principal activo que Brasil posee para extender su área de influencia a todo el continente sudamericano. En términos de las negociaciones internacionales, por inducción brasileña, las negociaciones con los demás polos internacionales se realizaron desde una posición conjunta entre bloques.
En ese sentido, el MERCOSUR se convirtió en un instrumento eficaz, desde el punto de vista de la afirmación de la política exterior brasileña, en lo que se refiere al establecimiento de una postura de contrapeso a la influencia regional de Estados Unidos y de estabilidad de la región andina. Vale la pena una vez más recurrir a Hurrell (1998) cuando afirma que: 

La institucionalización del regionalismo es importante para la seguridad no sólo porque los costos para dar inicio a un conflicto se tornan elevados, sino porque promueve procesos de socialización, construyendo una nueva acción racional para la interpretación de los costos y beneficios.

Además, con relación a la cuestión de la seguridad, el regionalismo tendría también la función de identificar las posibilidades de extensión de los beneficios a áreas potencialmente inestables y la restricción a la entrada de países inestables al bloque (como la ya mencionada importancia de la cláusula democrática). Los casos de Colombia, Venezuela, Perú y Ecuador refuerzan esa tesis de que los Estados internamente inestables en ambientes vecinos también inestables son potencialmente problemáticos para la seguridad regional. Este enfoque ganó aún más proyección a principio del año 2000, cuando se agudizaron los focos de inestabilidad en la región andina y Brasil pasó a sufrir una presión aún mayor para asumir una postura más firme en lo que se refiere a la solución de conflictos en la región.

Algunos analistas, principalmente estadunidenses, han destacado el potencial de contraposición de la política regional brasileña con relación a los intereses de EEUU en la región. Según Smith (1996), la consolidación del MERCOSUR y del Área de Libre Comercio de Sudamérica (ALCSA) puede tener consecuencias históricas importantes para la región, pues por primera vez habría la posibilidad de una contraposición entre EEUU y un bloque unido de países latinoamericanos, en un enfrentamiento concreto y con grandes implicaciones estratégicas. Riordan Roett, en una carta dirigida al Representante Comercial de Estados Unidos (USTR o United States Trade Representative), órgano responsable, en la Unión Americana, de la conducción de las negociaciones sobre la integración hemisférica, fue claro al afirmar que "Brasil en los próximos 4 ó 5 años (...) va a requerir un sofisticado modo de manejo por parte de EEUU" y "EEUU no deben esperar ninguna preferencia o tratamiento especial (por parte de Brasil)".
 Meses más tarde, la empleada de la USTR que pidió esa consulta a Roett fue protagonista de un pequeño, pero ilustrativo, incidente diplomático con Brasil. En una actitud considerada petulante por diplomáticos brasileños, según la prensa, esa alta funcionaria ratificó un informe sobre las negociaciones de la integración hemisférica cuya evaluación general era de que las mismas habían sido perjudicadas "por la intransigencia del MERCOSUR y por las obstrucciones brasileñas".

En una dirección semejante van los comentarios de Fauriol y Weintraub (1995: 124): 

Brasil y los demás países del MERCOSUR están realizando una transformación cuyas consecuencias podrán alterar significantemente la forma en la cual EEUU desarrollará una política hemisférica el próximo siglo", o incluso, "la capacidad superior de Brasil y su latente aspiración al liderazgo regional, sugieren una creciente rivalidad en algunos aspectos con la política de EEUU para América del Sur (p. 129).

Otro aspecto importante de la política regional que compone la matriz externa emergente brasileña en los últimos años es la gran coincidencia entre los intereses económicos y políticos y las estrategias del área de la seguridad. Los acuerdos económicos y comerciales subregionales en marcha han sido acompañados, pari passu, por acuerdos en el área de la cooperación militar. Se comparte la perspectiva de acuerdos de esta naturaleza de alcance sudamericano, paralelamente a las propuestas del ALCSA. En este sentido, Brasil estaría asumiendo un "papel de 'poder mediador' que su incuestionable posición de relieve en el subcontinente le faculta" (Coronel Gonçalves, 1995: 9). O incluso, según Cavagnari (1992), 

para Brasil, la integración es necesaria en la medida que lleva a la estabilización político-estratégica de América del Sur – puesto que, reduciendo los compromisos militares brasileños en la región, permite dar prioridad al desarrollo de los componentes no militares de su capacidad estratégica (p.57).

En síntesis, se puede decir que Brasil pasó a desarrollar, desde la segunda mitad de los años 80 y principalmente en el inicio de los años 90, una política regional con fuerte contenido estratégico y que pasó progresivamente a ocupar un lugar central en su matriz externa. Celso Amorim (1994) expresó ésto de la siguiente forma: 

Es esencial reforzar la base regional de nuestra inserción en el mundo, consolidando el MERCOSUR y haciendo avanzar firmemente el proyecto de creación del área de libre comercio sudamericana.

Al mismo tiempo, es innegable el aumento de la presencia estadunidense en América del Sur a través del Plan Colombia. Es la primera vez, desde la segunda guerra mundial, que tropas oficiales de EEUU se establecen en suelo sudamericano. Tal iniciativa fue desarrollada y ejecutada en el gobierno de William Clinton, pasando a generar nuevos contornos con Bush y en especial, después del 11 de septiembre de 2001. Inicialmente fue concebida para apoyar exclusivamente el combate a las drogas, pero fue siendo alterada - o flexibilizada - para incluir entre sus objetivos el combate a la guerrilla y más recientemente, al terrorismo. Oficialmente, EEUU tiene 400 asesores militares en Colombia y suministra ayuda por mil 400 millones de dólares, además de facilitar la compra de armamento y cooperar en el terreno de la inteligencia. Extra oficialmente, el gobierno brasileño estima que ya hay en suelo colombiano cerca de 1 400 militares estadunidenses.

En este episodio, llama la atención no sólo la presencia directa de EEUU, sino también la baja capacidad de acción coordinada de los países de la región, incluyendo aquí, obviamente, al propio Brasil. 

Según un analista bastante próximo del establishment de Washington, durante el gobierno de Clinton, fueron planteadas soluciones multilaterales para definir políticas de ayuda a Colombia, muchas de ellas pensadas principalmente para involucrar a Brasil en ese proceso.
 Sin embargo, Brasil sistemáticamente rechazó formar parte de iniciativas en la región capitaneadas por EEUU. Así, frente a la imposibilidad de actuar en forma coordinada con los países de la región y ante la inactividad de los acuerdos del TIAR y de la OEA, el gobierno demócrata estadunidense definió e implantó una política bilateral.

Este caso ilustra tanto la reticencia tradicional de Brasil en involucrarse en forma efectiva en acuerdos políticos en la región bajo el liderazgo y con la agenda de EEUU, como la propia limitación de Brasil en generar políticas alternativas factibles. Sin embargo, señales recientes en la forma de la conducción de la política exterior de Brasil después de la elección de Lula indican que es posible que haya algunos cambios en ese campo. Entre otros, es posible que, como consecuencia de la aceptación en forma más deliberada por parte de Brasil del papel de liderazgo al atender las cuestiones del ámbito regional, el país se vuelva más propositivo y tendiente a involucrarse en los candentes temas regionales. 

El 11 de septiembre y la elección de Lula
Los atentados en Nueva York, Washington y Pensilvania en 2001 y la elección de un gobierno de izquierda moderada en Brasil no alteraron fundamentalmente la dinámica de las relaciones de la seguridad hemisférica. Al contrario, esos eventos reforzaron las tendencias ya existentes en ese proceso.

Los atentados terroristas del 11 de septiembre de 2001 volvieron a colocar en primer plano, en la agenda hemisférica de EEUU, el tema de la seguridad internacional, con impactos evidentes también para la posición brasileña. En principio sin ninguna relación con Brasil, los atentados alcanzaron la agenda internacional brasileña al menos en dos campos. En primer lugar por la hipótesis de vínculo entre operaciones ilícitas en la Triple Frontera (Argentina-Brasil-Paraguay) como fuente de financiamiento del terrorismo internacional. Sin embargo, ese tema no prosperó y fue prontamente rechazado tanto por la diplomacia como por las burocracias militares y de defensa brasileñas. 

En segundo lugar quedó la discusión que emergió con relación al papel del TIAR en el sistema hemisférico de defensa. Una semana antes de los atentados, México ya había efectuado declaraciones indicando la decrepitud del TIAR como instrumento de mantenimiento de la paz regional. El argumento subyacente, fue que las Américas no tenían, por un lado, amenazas externas que justificasen la lógica del Tratado y tenían, por otro lado, las instabilidades internas como principales amenazas, no contempladas por la vocación del tratado. Con eso México apenas expresó oficialmente lo que ya era ampliamente conocido, en particular, después de la Guerra de las Malvinas, cuando EEUU se colocó al lado del Reino Unido contra la Argentina. 

Después de los atentados del 11 de Septiembre, Brasil, frente a las presiones de EEUU para colaborar en su "guerra contraterrorista" resolvió dar una solución diplomática a esas demandas. En vez de contestar a las demandas bilaterales de EEUU de compromiso del país con su política, Brasil optó por invocar el TIAR como el instrumento existente más adecuado para tratar el tema. Obviamente Brasil buscó valerse de la inactividad de ese tratado para escapar de cualquier nuevo compromiso con EEUU. Ese movimiento hizo que México postergase la denuncia al Tratado, lo que vino a hacer hasta fines del 2002.

Del abanico de cuestiones que involucran directamente a América del Sur dentro de la política de EEUU de combate al terrorismo, Brasil aceptó colaborar en pocas. Por ejemplo, estuvo de acuerdo con el refuerzo del servicio de inteligencia de EEUU en el país, especialmente orientado a monitorear la región de la triple frontera. Sin embargo, no aceptó adoptar una política de vigilancia severa en esa misma región y al mismo tiempo rechazó, hasta el momento, por ejemplo, clasificar a las FARC colombianas como una organización terrorista. 

Es decir, Brasil mantuvo su posición anterior a los eventos del 11 de septiembre filtrando las presiones de EEUU en lo que se refiere a incorporar a su agenda de seguridad al terrorismo y al mismo tiempo, diluyendo el intento de EEUU de obtener apoyo político en la región directamente remitiendo el problema hacia las instancias multilaterales y poco efectivas. Además, al mismo tiempo las autoridades brasileñas manifestaron su preocupación por el hecho de que las políticas de EEUU de combate al tráfico de estupefacientes y a la guerrilla en Colombia produzcan efectos desestabilizadores en la región amazónica, derivando en un potencial desbordamiento de esos conflictos hacia las regiones y países adyacentes. 

Han sido crecientes las presiones para que Brasil aumente el nivel de su compromiso en la situación colombiana, principalmente bajo el argumento de que los grupos guerrilleros, los traficantes de armas y drogas y los agentes de lavado de dinero, poseen fuertes conexiones con el crimen organizado en Brasil. Éste país sigue siendo reacio a involucrarse en el conflicto colombiano, pero debe progresivamente aceptar algunas funciones de mediación, de apoyo o incluso de suministrar información, ya sea a través del SIVAM o de su servicio de informaciones.

La elección de Lula también representó un fuerte empuje a la profundización del compromiso sudamericano de Brasil. Tanto el eje platino como el eje amazónico/andino de la política regional brasileña deberán ser reforzados, como han indicado los discursos y el programa de gobierno del nuevo Presidente. Ya fueron dadas señales importantes, tanto en lo que se refiere al fortalecimiento institucional del MERCOSUR, como de los acuerdos económicos con los países de la región. Especialmente frente a los países andinos, el decisivo compromiso del nuevo gobierno brasileño en la mediación de la crisis venezolana, aunque con éxito parcial, es un hecho que debe repetirse en otras esferas de la actuación regional del país. Es posible que algunas medidas referentes a la crisis colombiana también sean adoptadas, ya sea en el sentido de buscar intermediar en las negociaciones, como en aras de colaborar con el gobierno constitucional.

Lula ocupó parte considerable de su discurso de ascenso a la presidencia en torno a temas internacionales y en particular, a temas sudamericanos. Se refirió más de una vez y en forma explícita al deseo de Brasil de asumir la condición de líder de América del Sur. A pesar de que el nuevo Presidente brasileño había defendido que los cargos relacionados con asuntos del Estado deberían ser ocupados por personas no oriundas de los cuadros políticos, entre ellos el cargo de canciller, Lula nombró para esa función al diplomático Celso Amorim, fuertemente identificado con una postura más protagonista del Brasil en el sistema internacional y en particular, en la región sudamericana. Al mismo tiempo, el papel destacado de su asesor para asuntos internacionales, Marco Aurélio Garcia, con profundos vínculos y estrecha relación con personas, grupos y gobiernos de los países vecinos, son señales importantes de cómo Brasil deberá actuar en ese campo.
Consideraciones finales
Como pudimos observar, Brasil buscó históricamente, un papel de contrapeso en el multilateralismo hemisférico en el área de seguridad, en una línea de actuación contrahegemónica
, actuación flagrante tanto en el ámbito de la OEA como en el del TIAR, en este caso, por medio de una crítica más contundente y abierta. El compromiso multilateralista en el área de seguridad del gobierno de Cardoso, que se destacó por la filiación a diversos regímenes multilaterales de seguridad, no tuvo correspondiente en el ámbito hemisférico. El discurso referente al TIAR y a la actuación en el ámbito de la OEA mantuvo los mismos estándares de las gestiones anteriores. 

Brasil avanza con muchas reticencias en el sentido de incorporar los nuevos temas a su agenda de seguridad. Lo hace en la medida en la que los problemas no tradicionales, tales como el narcotráfico y el terrorismo, siguen siendo prioridades para los principales actores hemisféricos, con especial énfasis para EEUU.
El principal instrumento de acción regional de Brasil en las últimas dos décadas ha sido su creciente participación en acuerdos institucionales de integración, siendo el MERCOSUR el principal de ellos. Pero esa iniciativa, así como las de integración de la infraestructura con Venezuela, Bolivia y con la Argentina son pasos de gran importancia, así como los posibles desdoblamientos regionales de la completa instalación del Sistema de Vigilancia de la Amazonia. Es decir, que a pesar de que Brasil dispone de poca capacidad para ejercer en forma directa un papel de garante del orden regional, la política gradual pero consistente de los últimos años con la constitución de una red de relaciones cooperativas regionales en la región, alteraron sustancialmente la calidad de su presencia en el espacio sudamericano, incluso en el terreno de la seguridad. Aunque el eje platino de la presencia regional brasileña tiene un grado de madurez bastante mayor que su presencia en el eje andino/amazónico, existe una clara tendencia de avance también en esa dirección. Las negociaciones económicas de Brasil y del MERCOSUR con los países de la Comunidad Andina, sumados a las iniciativas de mediación de los conflictos en la región y con el propio SIVAM indican eso.

De esta forma es de esperar que la participación de Brasil en los acuerdos hemisféricos de defensa bajo el liderazgo de EEUU sea bastante reducida. Si ese compromiso ya era históricamente poco expresivo, en la actual coyuntura, donde Brasil busca consolidar su posición de liderazgo regional con un papel activo en la conformación de un ordenamiento sudamericano de carácter cooperativo, ese compromiso deberá ser incluso más limitado. Se suma a ello el hecho de que la agenda regional seguida por Brasil, así como los medios que busca utilizar para realizarla, son muy distintos a los adoptados por EEUU.

El escenario de las negociaciones de seguridad hemisférica que se proyecta desde ese contexto indican que en caso de surgir nuevos acuerdos en ese campo y que vendrían a sustituir al TIAR y quizá a otros instrumentos existentes, muy probablemente deberán tener un carácter bastante superficial, sin producir compromisos internacionales significativos. Sobre todo, para que ese arreglo sea posible, deberá tener en cuenta la red de cooperación ya existente entre los países sudamericanos y que directa o indirectamente influyen sobre los temas de seguridad. Aunque esos acuerdos siguen siendo limitados y están en una etapa de consolidación, la suma de esas experiencias configura un contexto subregional bastante diferente de lo que históricamente se vio en América del Sur. Así, un posible arreglo hemisférico en el tema de la seguridad, además de ser bastante superficial en términos de compromisos, deberá ser compatible y capaz de incorporar los diversos acuerdos ya existentes, teniendo los mismos sus agendas y grados de madurez propios.
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� La primera reunión ocurrió en Estados Unidos en 1995, la segunda en 1996 en la Argentina y la tercera en Colombia en 1998 (Fauriol, 1999).


� Entrevista en 12.04.99 para el proyecto "Fuentes Vivas de la Política Exterior Brasileña", coordinado por el Núcleo de Pesquisa em Relações Internacionais (Núcleo de Investigación en Relaciones Internacionales) de la USP, con apoyo de la FAPESP.


� La definición de Pivotal States coincide con la definición de potencias regionales según expresado por Iver Neumann (1992), en la medida en que supone la capacidad de "determinar de hecho no sólo la estabilidad de su región sino también de afectar la estabilidad internacional". Los dos conceptos sirve como parámetro analítico para comprender la actuación internacional de Brasil.


� Quizá una excepción haya sido la mayor participación de Brasil con Surinam, donde existía un problema de seguridad directamente involucrado. (Selcher, W., 1986: 40).


� Montenegro (2000) enfatiza la idea de que, en función de sus características, el TCA se puede considerar un régimen internacional de cooperación.


� De acuerdo con las informaciones de intercambio comercial publicadas en Balanza Comercial Brasileña - MERCOSUR, de la Secretaría de Comercio Exterior (SECEX) del Ministerio de la Industria, del Comercio y del Turismo, los cuatro países miembros del MERCOSUR alcanzaron notable éxito en la elevación del comercio entre sí después de seis años de existencia. Datos del BACEN, muestran que las inversiones externas directas para el MERCOSUR crecieron de 1 972 millones de dólares en 1992 a 29 996 millones en 1999.


� Desde su creación, el 26 de marzo de 1991, el MERCOSUR tiene como objetivo central ‘consolidar la democracia como una modalidad de vida y sistema de gobierno'. El Tratado de Asunción incluye, en sus artículos iniciales, el requisito básico para la participación e integración de terceros países, que es la condición de que tengan gobiernos democráticos.


� Roett, R. (agosto de 1995), Carta respuesta a la consulta de la USTR sobre las posibles estrategias de Brasil para América del Sur, mimeo.


� Fragmento del informe de la Embajada de EEUU en Bogotá, respaldado por la USTR, sobre las negociaciones que tuvieron lugar en Cartagena, en marzo de 1996 (Silva, 1996).


� Entrevista concedida en Noviembre de 2002 en Washington D. C.


� Oliveira, A. e Onuki, Janina. "Brasil, MERCOSUR y Seguridad Regional", 2000.
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