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Percepciones de la politica exterior

. ' ' o )
~ Las actuales percepciones argentinas sobre
la politica exterior del Brasil y de sus relaciones
con Estados Unidos

Raiil Bernal-Meza *

El presente trabajo busca aportar a la identificacion de las dificultades que han
surgido, durante los afios 90, en las relaciones entre Argentina y Brasil, que tienen
su origen en las distintas concepciones e interpretaciones sobre el “nuevo orden
emergente” y el sistema internacional, sobre la insercién internacional del pais y
su posicion en el mundo, asi como en las distintas y complejas caracteristicas de
ambos paises, en lo social, lo econémico y lo cultural. ‘

Nuestra preocupacién es la identificacion de las percepciones argentinas so-
bre la politica exterior del Brasil y sobre las relaciones Brasil-Estados Unidos, que
incluyen tanto los aspectos politicos y de seguridad como aquellos referidos a los
proyectos en curso sobre integracion subregional (Mercosur), regional (ALCSA)
y hemisféricos (NAFTA-ALCA). La seleccion del indice tematico sigue ese objeti- .
vo, remitiendo los analisis comparativos de naturaleza mas abarcativa a otros es-
tudios.

Para la recoleccion de informacién se utilizaron tundamentalmente fuentes
primarias (entrevistas con especialistas vinculados a los grupos con acceso a la
formulacién de la politica exterior argentina actual, académicos y miembros del
cuerpo diplomatico), asi como secundarias (pubhcacxones especificas, articulos y
libros rec1entes)
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nos Aires.. Centro de Estudios de las Relacwnes Internacionales de América Latina,
CERIAL (Mendoza, Argentma)
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1. Introduccidn: los antecedentes (1 940-1 960)

Como han senalado diversos autores (Tomassini,1980; van Klavercen,1984; Rus-
seli,1992), los estudios internacionales en América Latina fueron una prepcupa-
cién de grupos muy reducidos, centrados en torno a institutos y escuelas milita-
res, Servicios Exteriores y un niicleo académico muy pequefio. En el caso de Ar-
gentina la produccién hasta fechas recientes,; ha tendido a ser mas interpretativa
y explicativa que descriptiva (Colacrai,1992).

Hasta 1960 los temas y enfoques analiticos dominantes correbponden aligual
que en Chile, a la linea “histérico-juridica” de las relaciones internacionales y si-
guen los ejes propios de la historia diplomatica. El periodo es una etapa de crea-
cién de doctrinas nacionales, como la “Doctrina Drago” y la “Tercera Posicién”
(Bernal-Meza, 1994, segunda parte), con predominio del enfoque histérico y pres-
cripciones de politica de tipo idealista o realista-pragmética. -

Sin embargo, en el abordaje de los problemas limitrofes y del espd( io (terres-
tre, aéreo, maritimo), ha predominado en la literatura la perspectiva geopolitica,
muy vinculada a la estrategia nacional (Colacrai, p.23). Es en esa linea que se ins-
criben las lecturas sobre la politica exterior brasilefia (Conil Paz y Ferrari, 1964;
Ruiz Moreno, 1958; Etchepareborda, 1967; Puig, 1984; t:1, pp. 91-169).

La consolidacion de ese pensamiento geopolitico, ligado a la elaboracion de un
proyecto nacional, se asocia a la biisqueda de la autonomia, y la integracion sur-
ge como un instrumento 1til. Pero aqui también aparecen matices, segiin el énfa-
sis otorgado a la rivalidad argentino-brasilefia. Segiin Colacrai, esos matices po-
drian resumirse en dos:

a) lavision del Brasil como “gendarme armado” d= América del Sury satehte pri-
vilegiado de Estados Unidos (Gualco,1972), '

b) otra visién que reconoce las divergencias con Brasil pero considera posible la
concertacién de acciones bilaterales, ev1tando las confrontaciones en el Cono
Sur (Gughalmelh 1975)

En el pen’odo 1976-1983 se produce un distanciamiento significativo respecto de
objetivos como “integracion” y “autonomia” (o liberacién) y pasan a predominar
enfoques basados en la Doctrina de la Seguridad Nacional, las politicas de podex
y la geopolitica de fronteras.

La combinacién de geopolitica y politica de poder se hace mas evidente y casi
excluyente en los estudios vinculados a la politica exterior argentina, recurrentes
en percepciones de rivalidad, competencia y conflicto. Se trata de una corriente
geopolitica de:confrontacion, circunscrita al area de los vecinos: Brasil y Chile
(Colacrai, pp. 25-26). Otros elementos del realismo surgen asimismo de la revisién
del papel de Argentina en el sistema de poder regional, que en relacién con Brasil
vuelve a vemitir a la necesidad de mantener un “equilibrio de poder” con ese pais.
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Desde la perspectiva histérica, las aproximaciones tedricas, interpretativas o
normativas, aplicadas al estudio de las relaciones con Brasil, revelan un predomi-
nio de las percepciones de conflicto. La relacién histérica, hasta 1980, estuvo ses-
gada por una preocupacion esencialmente politica (o geopolitica) y no por la re-
lacién econdmica y comercial que fue, en todo caso, marginal. Como han sefiala-
do también autores brasilenos, en la dimension politico-estratégica ambos paises
miantuvieron durante extensos periodos histdricos uina rivalidad por el predomi-
nio sobre la Cuenca del Plata, compitiendo por el liderazgo politico en la region
(Bandeira,1995). Histéricamente, las respectivas cancillerias definieron las politi-
cas bilaterales a partir de criterios geopoliticos y de teorias de equilibrio de poder
y balance militar en América del Sur (de la Balze, 1995, p.77). A la vez, también las
estrategias de desarrollo, “primario-exportador” antes, de “desarrollo hacia aden-
tro y sustitutivo de importaciones” después, contribuyeron al distanciamiento o al
menos al desinterés en la relacion bilateral.

En conclusion, en el periodo 1960-1983 los aspectos conflictivos de las relacio-
nes con Brasil tienen una gran relevancia. Las argumentaciones, que recurren a
una historia de conflictos por la hegemonia subregional que se remontan al perfo-
do del Imperio del Brasil, se fortalecen ahora con una lectura comparativa de las
diferencias en el desarrollo econémico de ambos paises. El “milagro brasilefio”
frente al estancamiento relativo de la Argentina traslada el enfoque desde el con-
cepto predominante de la rivalidad tradicional a otro que pone de relieve la he-
gemonia brasilefia en la region (Bernal-Meza, 1989; Colacrai). Autores como Sanz
(1976) atribuyen a Brasil un proyecto de hegemonia y dominacién sobre el Cono
Sur.

En general estas interpretaciones se basan en la lectura de los propios tedri-
cos y analistas brasilefios identificados con la linea geopolt tha, como Golbery do
Couto e Silva y Travassos.

Los elementos comparativos que fortalecen las percepciones de riesgo parala
Argentina se relacionan con:

a) el importante desarrollo industrial brasilefio y su relacmn con la provisién de
material a sus fuerzas armadas,

b) la concentracién demografica en los estados del sur brasilefio,

¢) las relaciones bilaterales y la influencia sobre estados vecinos que comparten
la cuenca amazénica (Bolivia, Paraguay),

d) el conflicto por la-utilizacién de los recursos hidricos y Ia construccién de re-
presas hidroeléctricas en el Alto Parana,

e) la expansi6n de los intereses brasilefios a la Antartida.

El predominio de esos enfoques en el periodo 1970-1983 contribuyé a que la ma-
yor parte de los trabajos sobre politica exterior argentina tuvieran como comuin
- denominador a la geopolitica-politica de poder (Colacrai, p.47). Esta produccion
influyé tanto sobre los “formuladores de politica” como sobre la sociedad, proce-
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so en el que tuvieron particular incidencia sectores “formadores de opinién” (pe-
riodistas, intelectuales). El resultado del empleo de categorias explicativas de na-
turaleza monocausal fue el-fomento de percepciones de confrontacién y conﬂlc—
--to (Bernal-Meza, 1989).:
" Desde la perspectiva argentina el “milagro brasilefio” se expresaba en la poli-
~ tica exterior, en la visualizacion de las relaciones entre Brasil y Estados Unidos
como una amistad entre iguales, que se expresaba en el concepto Brasil poten-
' cia emergente o Brasil potencia regional, o que claramente constituia un peligro
en el cuadro de las percepciones de Argentina respecto de su propio papel en la
politica sudamerlcana y hemlsfenca

2. El cambio de percepcio’nf 1983-1998

Si bien se reconoce que la transformacién en las relaciones bilaterales y en las
percepciones argentinas sobre la politica exterior brasilefia tienen dos anteceden-
tes importantes. (el Acuerdo Tripartito de aprovechamiento de los recursos hidri-
cos y sobre las cotas de altura, y el acercamiento sobre cooperacién nuclear), el
retorno a un gobierno democritico en Argentina surge como el elemento decisi-
vo para el cambio de la vision sobre el Brasil y las relaciones argentino-brasilefias.
La variable tipo de régimen aparece sin duda como un aspecto fundamental
para el cambio de percepciones, influyendo en la evolucién del pensamiento geo-
politico, pero distintos factores inciden ademas en este cambio; entre ellos:

a) la guerra de las Malvinas y la posicién que adoptan los paises latinoamerica-
nos en apoyo de la Argentina, hechos que pusieron de relieve nuevamente, en
el imaginario poh’tico argentino, los “principios solidarios de la integracién la-
tinoamericana,”

b) la solucién del conflicto. con Chile sobre el Beagle (1984), que evidenciaba la
factlblhdad de llegar a acuerdos sobre temas muy dificiles, ain con gobiernos
militares,

c) el valor del proceso de democratlzacmn en Amenca del Sur, que realza la ne-

"~ cesidad de impulsar la cooperacién politica para el restablecimiento mtegral
de la democracia y para el desarrollo, 7

d) lallegada al gobierno de formuladores de politica y de asesores que ponen ma-
yor énfasis en las relaciones cooperativas que en las conflictivas,

e) la firma de los acuerdos de integracion con Brasil (1986).

1) el progreso alcanzado en los estudios internacionales desde mediados de los -
aios ‘80, lo que permitié incorporar nuevos modelos teorlco—anahtlcos que fa-
vorecieron la superacién del predominio de enfoques geopoliticos. reduccio-
nistas (equilibrio y balance de poder) y la aplicacion de enfoques mas com-
prensivos, abarcadores, integradores y multicausales.

Segun algunos autores, Brasil es en los afios 90 -bajo el goblerno del presuiente
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Menem- uno de los ejes de la estrategia de insercién internacional de Argentina,
constituyendo, en la primera etapa (1989-1995), el aspecto regional -de la politica
“occidentalista”, pues al tiempo que se avanza en la consolidacién del proceso de
integracién econémica y de cooperacion politica con Brasil, se profundiza simul-
taneamente la estrategia de acercamiento bilateral con Estados Unidos en temas
estratégicos, politicos y econémicos. El papel que se ha asignado al Brasil en la
segunda etapa (que comienza en 1996 y podria haberse programado de conseguir-
se la re-reeleccion presidencial), seria, el de su integracion a una alianza conjun- .
ta con Argentina, Estados Unidos y la OTAN (de la Balze, p.15).

Claramente, para un sector iinportante de la inteligencia y de formuladores de
politica, Brasil ha adquirido un cardcter instrumental para la insercién internacio- -
nal argentina siempre y cuando cumpla con los requisitos asignados por los obje-
tivos de la politica exterior pno -occidentalista y de almeanuento con Estados Um-
dos. -
En ese camino la cooperacion politica ha mostrado progresos

“En lo politico y en lo estratégico, el didlogo bilateral se ha distendido y-pro-
fundizado; las tradicionales hip6tesis militares de conflicto han desapareci-

do graduaimente y los niveles de confianza mutua se han incrementado sus-
tancialmente (...). Sin embargo, subsisten diferencias relevantes enlas visio-’
nes que cada uno de los pafses tienen sobre el escenario internacional y so-
bre su estrategia de insercién en el mundo politico y estratégico conteripo-
raneo. Asimismo; en el drea de lo politico-estratégico los progresos alcanza-
dos generan nuevos y complejos desaffos” (de la Balze, p.106).

El andlisis de 1a relacidon econémica puede revisarse a través de los progresos co-
merciales en el Mercosur, aunque los escasos avances en aspectos mas estructu-
rales e institucionales del mismo tienen relacion con las diferencias de interpreta-
cién sobre el papel del Mercosur en las respectivas estrategias nacionales de de-
sarrollo e insercién internacional (Bernal-Meza, 1997 y 1998a). Respecto de la di-
mensién politico-estratégica, segin algunos autores €l bajo nivel de conflictividad
regional y la modesta importancia de la regién en el proceso de reordenamiento
mundial posguerra fria favorece el proceso de integracién y cooperacion bilateral
(de la Balze, Escudé y Fontana, 1998; 1998a). En ambos paises el establishment y
las dirigencias politicas perciben ia integracién econémica como una prioridad
politica. Sin embargo, es conveniente recordar que tal percepcién coincide con un
periodo de proliferaciéon de acuerdos reglonales de liberalizacién de comercio y
de integracién, particularmente en el caso de América Latina.

1. Ademss estos acuerdos se han generalizado en una época en donde Estados Unidos ha
puesto nuevo énfasis en la estrategia del regionalismo. Cfr. Roberto Bouzas, “Introduc-
cién”, en Bouzas, Roberto (comp.), Regionalizacién e Integracién Econdmica, Bue- -
nos Aires, Grupo Ed1tqr Latinoamericano/ISEN, 1997.
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Un mayor acercamiento de Brasil a Estados Unidos (tema fundamental para el
gobierno argentino) comenzo bajo la presidencia de Collor de Melo, con un mo-
delo de politica econémica en consonancia con las lineas neoliberales predomi-
nantes en México, Argentina y Chile. En ese marco de mayor acercamiento de las
posiciones brasileilas a las de Washington y sus principales aliados, “se inicié un
vigoroso proceso de aproximaciéon y coordinacién entre Argentina y Brasil en los
temas de armamentos de destruccién masiva y un genuino esfuerzo por aumentar
la confianza mutua” (de la Balze, p.108).

3. El cambio de enfoques y paradigmas
de politica exterior en Argentina

Desde la perspectiva de los formuladores y decisores de politica de la administra- °
cién Menem, como el mundo cambié hubo que adecuarse a las nuevas reglas dé
la economia y la politica mundiales (Bernal-Meza, 1998; 1998a). Las politicas, por
tanto, debian orientarse en funcién de lograr la integracién a las normas interna-
cionales resultantes del nuevo orden de poder mundial. Como ha descripto un au-
tor, para estos decisores “el mundo se organiza en base a otras reglas desde el Fin
de la Guerra Fria. El peso de la economia y la legitimidad de las reglas del dere-
cho remiten a la conformacién de un mercado universal gobernado por la demo-
cracia” (Diamint, p. 5). Para ello se trabaj6 sobre dos pilares: la politica comercial,
tratando de mostrar previsibilidad, estabilidad y apertura; y el campo de la segu-
ridad, tratando de eliminar conflictos y sobre todo cambiar el perfil frente a los
asuntos ‘de la proliferacién (Diamint). La expresién regional de esa conducta per-
mite avizorar la superacién de rivalidades histéricas con Brasil y 1a generacion de
medidas de transparencia, tales como el establecimiento de consultas y los inter-
cambios civiles y militares.
Segin Escudé y Fontana, tres premisas sustentan el cambio de politicas:

1) en una democracia liberal y dado que la politica de antagonismo con Estados
Unidos implicé costos para el pais, Ia principal funcién de la politica exterior
debiera ser la de servir a los ciudadanos individuales, y esto se consigue faci-
litando el desarrollo econémico; v

2) el desarrollo econdmico es la definicién misma de interés nacional, especial-
mente en un pails en vias de desarrollo que no enfrenta amenazas externas crei-
bles; ‘ Lo

3) Estados Unidos constituye la limitacién externa mas importante para la politi-
ca exterior de los paises latinoamericanos y, por lo tanto, es del mejor interés
tener buenas relaciones con esa potencia, siempre que estas buenas relaciones
no sean a expensas de los intereses materiales de la Argentina (Escudé y Fon-
tana, 1995, p.b). :
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_ Desde la actual conduccién de la politica exterior argentina se visualiza el siste-
ma internacional como pleno de oportunidades y no se perciben amenazas estra-
tégicas relevantes, con excepcion del terrorismo, considerdndose la relacién con
Estados Unidos un elemento clave. Por lo tanto, cualquier desafio al liderazgo
norteamericano que no esté vinculado al desarrollo argentino es contraproducen-
te. Toda aspiracién a ejercer influencia sobre la agenda internacional debe mate-
rializarse a través de una estrategia de desarrollo y alineamiento exp11c1to, como
2 hicieron Japén y Alemania.

a. La construccion del modelo de politica exterior argentina

Argentina bajo el gobierno del presidente Menem abandoné las politicas que per-
ciben al pais como un actor en un mundo donde las relaciones internacionales es-
ran descriptas por las premisas del modelo realista de relac1ones intermacionales
v opt6 por las del tipo ideal del trading states.

La politica exterior argentina, segin académicos de gran incidencia en su for-
mulacién, es ciudadano-céntrica. Para Escudé y Fontana (1995; 1998; 1998a), la
politica exterior argentina actual es la esperable de los estados que Richard Rose-
crance (pp. 22-44) ha llamado irading states.? Esta politica no puede ser interpre-
tada razonablemente como una amenaza a su seguridad por los paises vecinos y,
en particular, por Brasil.

b. Los cambios en la politica de seguridad

b.1. Respecto de la seguridad global

El principal eje de las politicas argentinas radica en su apoyo a las Naciones Uni-
das y a su Consejo de Seguridad a la vez que esta alineada con Occidente.

El objetivo de “cooperar” con la OTAN fue un second best. El objetivo primero
era integrarse a ella. .

2. Rosecrance distingue dos tipos ideales de estado: el “Estado comercial” y el “Estado
politico-militar-territorialista.” Refiriéndose al “Estado comercial”, o “Estado gerente”,
Roberto Russell sefiala que la influencia se obtiene a través del liderazgo industrial y
cientifico. “En este marco, los nuevos rivales desplegaran sus armas y libraran sus ba-
tallas en el campo de Mercurio y no en el de Marte. Asi, su comportamiento estari pro-
bablemente mucho mas cerca del tipo ideal Estado comercial que del tipo Estado po-
litico-militar-territorialista y, por consiguiente, procurarin robustecer su poder poli-
tico a través del incremento de la fortaleza econémica y no del poder militar” (Rober-
to Russell, “El contexto externo de la politica exterior argentina: notas sobre el nuevo
orden mundial”, en R. Russell (1992a, p.28). De estas palabras se desprende que los
conceptos clasicos de autonomia, soberania y territorio han sido vaciados de conteni-
do, en beneficio de los conceptos nuevos de “especializaciéon”, “interdependencia”, “se-
guridad colectiva”, etcétera.
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La 'politica nﬁclear se fundamenta en la idea de que haya un nimero minimo
‘de estados nucleares que se constituya en el grupo oligopdlico que use su poder
- para evitar la ampliacién del ndmero. Este grupo oligopélico es apoyado por 1a Ar-
gentina.? ,

b.2. Las politicas de seguridad regional
Las politicas argentinas pueden resumirse en los siguientes propdsitos:

1) apoyar los esfuerzos del secretario general de la ONU para promover una di-
plomatia preventiva y de cooperacién de las agencias y reglmenes regionales
= con las Naciones Unidas; '
- 2) ‘el'sistema de seguridad colectivo requiere el apoyo de los regimenes regiona-
* les (hemisféricos, latinoamericanos) y la legitimacién de éstos sélo puede ser
dada por un vinculo sélido con las Naciones Unidas;
3) la Argentina coincide con la visién norteamericana sobre la. necesidad de de-
sarrollar un nuevo concepto de seguridad regional: el de la seguridad coope-
rativa. :

Sin embargo, podria sefialarse que la prueba de que atin no ha surgido una visién
alternativa (integracién y cooperacion) que anule por completo la vigencia de los
_enfoques geopoliticos de la politica de poder en Brasil y Argentina, se revela en el
conflicto surgido por el sillén en el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas.
En el pensamiento politico-militar argentino existen, sin embargo, matices.
- Dentro del panorama global se observan tres lecturas: a) aquella que percibe in-
certidumbre sobre el presente; b) la que subraya la importancia de los conflictos;
¢) la que destaca los avances logrados en cooperacién en materia de seguridad.
De aqui derivan dos lineas: una que pone de relieve los peligros y otra que ve un
mundo lleno de oportunidades (Buchrucker,1997). En particular, abordando el
marco regional dentro de un contexto global, en los trabajos que se aplican a los
temas de seguridad, tanto de civiles como de militares, segin Buchrucker

" “se descubre un avance importante: la cuestidon acerca de quién define la
amenaza para luego convertirla en base de una politica de defensa ya no es-
t4 envuelta en la peligrosa ambigiiedad que era habitual en los afios 60 y 70;
hoy todos los analistas, tanto civiles como militares, concuerdan en que ésa
es una funcién eminentemente politica (...) y como tal, también sujeta a dis-
cusién. Sélo los textos de origen carapintada* mantienen la vieja pretension

3. Como puede advertirse con el conocimiento de los ejemplos conocidos (India y Pa-
quistdri) y otros menos conocidos pero supuestos (Israel, Corea del Norte, Ir4n), este
. objetivo ha sido un fracaso.
4.© Designacién de los grupos militares que llevaron a cabo los ultlmos intentos golplstas
' “'bajo los goblernos de Alfonsm y Menem.
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arrogante de imponer a la nacién una percepcién de amenaza al margen y
aln en contra del consenso mayoritario” (Buchrucker, p.15).

4. Las distintas pcliticas exteriores de Argentina y Brasil

Es comun la idea de que las diferencias que separan actualmente a Argentina de
Brasil estan sustancialmente referidas a los distintos enfoques sobre la Seguridad.
Sin embargo, las que dan basamento a éstas y que constituyen lo medular de la re-
formulacién de la politica exterior argentina bajo el gobierno del presidente Me-
nem se relacionan con las interpretaciones, las concepciones y visiones del mun-
do que; como paradigmas, dan base a nuevas prescripciones teén’co-analiticas pa-
ra la formulacién de la politica exterior.

En el primero de una serie de estudios refendos alos problemas de Seguridad
_en el Cono Sur, Escudé y Fontana (1995), parten del principio de que con el adve-
nimiento de Menem las politicas exterior y de seguridad de la Argentina cambia-
ron drasticamente. La argumentacién, tradicional ya en el pensamiento de Escu-
dé (1992; 1995), es que Argentina'deja atras una historia de antagonismo sistemé-
tico con Estados Unidos,” que tenia su sustento en la politica de poder seguida por
el pais, y adopta un nuevo modelo, el de la polztwa de bienestar, centrada en el
enfoque al ciudadano.

Segiin estos autores, en Argentina llega a su fin el consenso sobre ejes impor-
tantes de las politicas exterior y de seguridad vinculados a una politica de desa-
rrollo nuclear y estratégico. “Este consenso adn prevalece cn Brasil y es una de
las causas de las divergencias estratégicas que actualmente dividen a los estados
argentino y brasilefio” (Escudé y Fontana, 1995, p.7).

Estos cambios llevados a cabo por Argentina son el resultado de la nueva con-
cepcién de la politica exterior, bajo las gestiones de Cavallo y Di Tella, de alinea-
miento explicito con Estados Unidos. Argentina cambié completamente el perfil
de sus votos en los foros intergubernamentales, adoptando una politica claramen-
te pro-occidental, plegindose a algunas politicas de seguridad norteamericanas ”
(Escudé y Fontana, 1995, p.4).

Dentro de la l6gica del discurso de los formuladores (idedlogos y tedricos) de
la politica exterior argentina, este pais, bajo el gobierno del presidente Menem, ha
apoyado las decisiones del Consejo de Seguridad de la ONU; se ha alineado expli-
citamente con Estados Unidos y “el club de paises occidentales”; ha tenido una in-
tensa participacién en operaciones de paz, habiendo -previamente- participado en
la Guerra del Golfo, pionera de la presencia latinoamericana en operaciones de
paz.® Es decir, ha hecho todo lo que Brasil no ha hecho. La légica es que Brasil no

5. Tanto Escudé como J. Tulchin han hecho referencia a este antagonismo. Cfr. Escude
(1992;1995) y Tulchin (1990).
6. “La participacién en misiones de paz (1765 participantes en 1994 contra 138 de Bra-
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hace nada de lo que hzce Argentina y por cso existe una percepcion de descon—
fianza (internacional) hacia Braeil.

5. Percepciones sobre las relaciones Brasil-Estados Unidos

Desde la percepcién argentina predominante en los circulos de poder, Brasil pa-
s6 de una relacién de alineamiento y estrecha cooperacién con Estados Unidos,
que se extendié hasta mediados de los afios 70, a otra de conflicto, derivada de la
proyeccion de sus aspiraciones como potencia regional. La base de las estrechas
relaciones con Estados Unidos habian sido los temas de seguridad hemisférica y
regional.

Las relaciones militares entre Estados Unidos y Brasil tenian como base el
acuerde de cooperacion de 1952, que fue abandonado por Brasil en 1977, bajo el
gobierno militar de Ernesto Geisel.

Segtin la visién de la conduccidn de la politica exterior argentina actual, Bra-
sil considera que el auténtico problema de seguridad para los paises del Cono Sur
provienre de Estados Unidos. Citanido puntos de vista expresados por personalida-
des militares brasilefias, Estados Unidos tiene politicas hegemoénicas que son apo-
yadas por Argentina. La Pax Americana, bajo un proyecto de seguridad interes-
tatal, es para Brasil, segin autores argentinos una politica de hegemonia de Esta-
dos Unidos.

Sin embargo, existen diversos fundamentos objetivos para la interpretacion de
las dificultades actuales en las relaciones entre Brasil y Estados Unidos (Bernal-
Meza, 1998;1998a), que no son tenidas en cuenta por. el actual establishment
argentino.

Segtin un autor argentino, hay tres temas conflictivos en Ia agenda brasilefio-
norteamericana: 1) Amazonia: Ciertos legisladores estadounidenses han pro-
puesto bien que sin éxito, desplegar una fuerza internacional para impedir la de-
predacion del ultimo pulmén verde del continente; 2) armas: Brasil firmé en 1992
el Tratado de Tlatelolco, pero se ha reservado el derecho a desarrollar tecnologia
atémica para la propulsién de naves de guerra; 3) narcotrdfico: El Pentdgono ha
firmado acuerdos con las Fuerzas Armadas de Perti, Colombia y Bolivia para que

* se concentren en la lucha contra el trafico de estupefacientes. Los militares bra-
silefios no se oponen a combatirlo pero desconfian de la politica norteamericana,
ala que ven intéresada en reducir el papel de las fuerzas armadas al de fuerzas de
seguridad (Massot,1995).

sil) ha proyectado una imagen de Argentina como un pafs confiable, comprometido
con la paz y la seguridad internacionales, premisa convalidada empiricamente por un
creciente nimero de reacciones positivas de parte de los establishments militares de
diversos estados; los miembros de la OTAN en particular” (Escudé y Fontana, 1998; pp.
91-92). :
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Un segundo nivel de conflictos esta en lo que el almirante Mario Flores ha se-
fialado como a nova politica dos Estados Unidos e de outros paises democrdti-
cos de regularem suas relagbes externas en fungdo da prdctica da democracia.”

Un tercer nivel de conflictos emerge de la visién del (supuesto) debilitamien-
te de la capacidad militar brasilefia, impulsado por Estados Unidos. utilizando la
politica de seguridad y las apelaciones a la democracia. Sefiala al respecto un au-
tor argentino que “Brasil parece comprender que la integracién reduce los antago-
nismos e induce a tomar medidas de confianza mutua de resultas de las cuales,
tarde o temprano, las fuerzas armadas de los distintos paises deberan estar pre-
paradas para asumir roles regionales, previamente establecidos entre los respec-
tivos estados. Pero ve con singular preocupacién no registrada con la misma in-

.tensidad entre nosotros el fenémeno de la reduccién de la capacidad de defensa
de los paises del subcontinente que, en la practica, termina obrando (en favor de)
una absorcién de esa capacidad en beneficio de una gran potencia que asumiria
como propia la defensa continental. Las formas en que se da este fenémeno son
de dos tipos: por un lado, la idea de que, con el ajuste de las economias regiona-
les, deben reducirse a su minima expresién los presupuestos militares en funcién

" de que no hay més gueiras que pelear'y, si acaso las hubiese, la potencia hegemo-
" nica del continente se encargaria de ponerles coto; por el otro, la concepcion se-

gun la cual las fuerzas armadas deben evolucionar hasta convertirse en fuerzas de
seguridad para combatir el narcotrafico, el contrabando, el terrorismo y defender

- la democracia. Al extremo de que no han faltado voces ciertamente no brasilefias

que han impulsado la idea de formar una fuerza interamericana de intervencién
rapida para sostener la democracia alli donde ésta se hallase en peligro. Semejan-
te intento tardio de resucitar la Santa Alianza —sélo que con coloratura democra-
tica- se contrapone de manera acabada con los dos pilares que siguen rigiendo la
politica exterior de Itamaraty: la autodeterminacion de los pueblos y el principio.

de no intervencién en los asuntos de otros estados” (Massot, p.235).

~ Segin Escudé y Fontana (1998; 1998a), los brasilefios piensan que el concepto

de seguridad cooperativa es el aspecto militar de la politica hegemoénica nortea-
mericana, en un contexto de globalizacion y de ensanchamiento de las diferencias
entre ricos y pobres.

El concepto de seguridad cooperativa® cristaliza la hegemonia de Estados

Unidos y avanza hacia la disolucion de 1a soberania de los estados (Escudé y Fon-

tana, 1998a, p.72). Para estos autores, segin la opinién de sectores de la inteligen-

7. Mario Cesar Flores, Bases para una politica militar, San Pablo, Editorial Da Uni-
camp, 1992, p. 92; citado por Vicente G. Massot (1995).

8. Una contribucién importante al desarrollo del concepto de “seguridad cooperativa” se
encuentra en trabajos del programa de investigaciones de FLACSO-Chile. Véanse los
documentos del Programa Paz y Seguridad en las Américas: “Politicas de seguridad
hemisférica cooperativa, recomendaciones de politica”, Santiago, FLACSO, 1995 y Va-
ras (1994).
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cia, las fuerzas armadas y diplomaticos brasilefios, hay claramente una confronta-
cién potencial entre la Cuenca del Plata y el Norte. Escudé y Fontana consideran
que los brasilefios estin en contra de la.implementacién de las politicas de segu-
ridad estadounidenses porque las perciben también como amenazas a los intere-
ses de sus complejos industriales-militares.

Las diferencias de perspectiva estratégica de Brasil con Estados Unidos (y por
lo tanto también con Argentina) estan condicionadas por las diferentes circuns-
tancias ‘que enfrentan Brasil y Arg‘entina, entre ellas: 1a mayor vulnerabilidad fi-
nanciera argentina, la importancia interna de la industria brasﬂena de armamen-
tos y el peso de ésta en su comercio exterior.

Brasil tiene un conﬂlcto de intereses con Estados Unidos por el comercio in-
ternacional de armas® y sobre comercio bilateral. Segin otros analistas argenti-
nos, ubicados en el pensamiento de la “oposicién”,* las relaciones entre Brasil y
Estados Unidos son muy complicadas. Las discrepancias derivan también del he-
cho de que Estados Unidos quiere disciplinar econdémicamente a toda América La-
tina, a través del ALCA, cuestion que los brasilefios rechazan.

6. Una vision general desde Argentina sobre Brasil,
sus relaciones internacionales y su politica exterior

Para la inteligencia vinculada a la formulacién de politica exterior en Buenos Ai-
res, la vision del mundo que tiene Brasil es equivocada y por tanto, también sus
aprensiones respecto de la seguridad y el desarrollo posibles en un mundo global.
Se considera que una parte importante de los sectores brasilefios nacionalistas
mas influyentes creen que existe un conflicto politico, econémico y tecnolégico
entre el Norte y el Sur y éste sera el conflicto central de las proximas décadas.™
Una segunda interpretaciéon fundamental sobre Brasil es que el mundo de la
posguerra fria y de la (supuesta) globalizacién dejé obsoleto el objetivo brasilefio
de ser considerado una potencia.' Segin De la Balze, el fin de la guerra fria y los
cambios en el escenario politico-econémico mundial dejé en el pasado el concep-

9. Esta es una opinién que comparten tanto autores argentinos (Escudé, Fontana), como
brasilefios, tal es el caso de Amado Luiz Cervo, quien lo expresara asi recientemente
en entrevistas en Buenos Aires, a mediados de agosto de 1998.

10. Por ejemplo, Atilio Borén.

11. Esta también es la opinidén expresada en Buenos Aires por importantes funcionarios
de Itamaraty. En una disertacién én la Universidad de Buenos Aires, el 19 de agosto de
1998, el embajador Samuel Pinheiro Guimaraes se expresé-en idénticos términos.

12. Esinteresante destacar que lus analistas argentinos. que se ubican en esta Optica y que
estan muy bien informados sobre los temas de debate de la politica internacional a es-
cala mundial, no hayan hecho hasta ahora ninguna mencién a la reformulacién del
concepto “potencias regionales”, bajo la nueva denominacién de “estados-pivot”, den-
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to de potencias regionales que habia sido legitimado por el orden anterior. “El no
reconocimiento de su condicién de gran potencia regional por importantes veci-
nos como la Argentina, Chile, Colombia y Venezuela, una indiferencia activa por
parte de Estados Unidos y la falta de consenso en el seno de las Naciones Unidas -
podrian frustrar la ambicién brasilefia, al menos en el futuro inmediato” (De la
Balze, p. 114). Segin este autor, la propia dindmica del proceso de reformas es-
tructurales en curso en Brasil y su programa econémico favarecen un gradual rea-
lineamiento de la politica internacional de Brasil hacia una mayor cooperacion
con Estados Unidos, un menor énfasis en el conflicto Norte-Sur y una paulatina
reduccion de la importancia de los sectores militares en la determinacién de la es-
trategia internacional del pais. Ademas, la preeminencia de lo econémico genera
una nueva convergencia potencial entre los Estados Unidos y los paises del Mer-
cosur . :

Ademds, esa visién desde Argentina sobre Brasil, incluye los siguientes topi-
cos:

6.1. Se considera que la inexistencia de un ministerio de defensa en Brasil es un
obstaculo para la cooperacién y la coordinacién en el campo de la seguridad (Ber-
nal-Meza, 1998; 1998a; Escudé y Fontana, 1995, 1598, 1998a). La autonomia de los
ministerios para cada una de las tres fuerzas armadas brasilefias ayuda a los mili-

tro de las cuales sus formuladores han incluido precisamente al Brasil y no a la Argen-
tina. Segiin éstos, las nuevas realidades surgidas como consecuencia del fin de la Gue-
rra Fria han puesto de relieve nuevos problemas (y temas de la agenda), que realzan la
importancia de otros paises. La idea de que las decisiones de un “estado-pivot” podrian
afectar la estabilidad internacional no es nueva; sin embargo, para los autores, el sen-
tido que hasta hace unos afos tuvieron los disefiadores de politicas norteamericanos,

. desde Eisenhower y Acheson hasta Nixon y Kissinger, sobre pafses que al sucumbir al
comunismo provocarian un “efecto dominé”, mantiene su légica en el sentido de que
habria que identificar paises especificos que son mds importantes que otros, tante pa-
ra la estabilidad regional como para los intereses norteamericanos; una concepcién de
politica que llevaria a Estados Unidos a concentrar su ayuda e interés en-ellos, no des-
parramando sus recursos por todo el globo. Estos nuevos “estados-pivot” no necesitan
ya asistencia contra la amenaza externa de un sistema politico hostil, sino para preve-
nir los riesgos derivados de sus propias condiciones internas que, dadas sus caracte-
risticas geo-econinicas, son muy importantes para la seguridad. Entre éstos est4 Bra-
sil, cuyo potencial econémico, su identificacién como uno de los “grandes mercados
emergentes” y su enorme extension y poblacién permiten ubicarlo en esa categoria. En
particular, lo que define a un “estado-pivot” es ese conjunto de caracteristicas por las
cuales su colapso acarrearia desorden 'y confusion mds alla de sus fronteras mientras

. que su estabilidad sostendria la vitalidad econémica y la coincidencia politica de su re-
gion, beneficiando asi el comercio y la inversion norteamericana. Cfr. Kennedy, Chase
y Hill (1996). »
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tares brasilefios a escapar parcialmente del-control civil (Escudé y Fontana, 1995,
p. 13). _

6.2. Brasil no representa un peligro militar para la Argentina, ya que se supone que
sus ambiciones radican en otras esferas: econémica y de reconocimiento de su
papel como potencia regional por parte de las grandes potencias.

6.3. Brasil no parece comprometido con el control formal de armas convenciona-
les y con auténticas medidas de generacién de confianza en este campo (Escudé
y Fontana, 1995; 1998; 1998a). .

6.4. En Brasil no existe animosidad civico-militar. El gobierno y el establishment
diplomético pueden ser descriptos como “leales socios de la corporacién militar
y de su poderoso apéndice, la industria militar de armamentos” (Escudé y Fonta-
na, 1995, p.18). '

6.5. Brasil es contrario a la institucionalizacién de medidas de confianza mutua
con Argentina. Acepta y practica medidas de confianza, pero no acepta CBMs
(Confidence-building measures), porque considera que no hay necesidad. El re-
quisito previo para la cooperacion es que los norteamencanos sean mantenidos lo
mas lejos posible.

6.6. La hip6tesis es que las CBMs y las reducciones de armas son percibidas por
los brasilefios como una amenaza a los intereses de sus corporaciones e indus-
trias militares, por lo que la Argentina y sus propuestas sobre seguridad son un
modelo peligroso para los intereses de los militares brasilefios.”

6.7. Sin embargo, el principal impedimento para el cambio de politica en Brasil

obedece a las condiciones sociales y politicas internas. Se considera que, al ser su
sociedad considerablemente menos democratica, politica, social y distributiva-
mente, sus élites y el establishment se sostienen con el recurso de la acumulacion -
estatal de poder.

6.8. Para los formuladores de la politica exterior argentina actual y segin su sus-
tento ideolégico-politico, Brasil no puede adoptar el enfoque ciudadano-céntrico
porque es un pais oligdrquico. Es también muy sensible a la erosion de la sobera-
nia porque se siente afectado por objetivos que atafien a su seguridad territorial,
como es el caso de la Amazonia y porque su mercado de exportacién de armas
-con un socio tan importante como Iran- no le permite adherir a los nuevos con-
ceptos de seguridad.* Este punto de vista sobre las caracteristicas conservadoras

13. En los trabajos de Escudé y Fontana (1995; 1998; 1998a) no hay diferencias en este -
punto, entre el gobierno de Franco y el gobierno de Cardoso.

14. Siguiendo el andlisis de Escudé y Fontana, teniendo en cuenta los atentados sufridos
por Argentina que se adjudican a una “pista irani”, la vinculacién Brasil-Irdn podria
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del Brasil también es compartido por Torcuato Di Tella, para quien las condicio-
nes de su desarrollo, la existencia de un amplio sector de mano de obra barata 'y
subocupada, crea un contexto social y politico muy distinto al de la Argentina. Pa-
ra este autor, el hecho de que “en el vecino pais se han dado las condiciones para
lo que Arthur Lewis llama una industrializacion con oferta ilimitada de mano
de obra” (Di Tella, 1995, p. 6), ha retrasado el proceso de construccién de una so-
ciedad con presencia fuerte del sindicalismo y de partidos politicos populares, a
diferencia de lo que fue el caso argentino.

7. Una sintesis de los puntos de conflicto que, desde la perspectiva
argentina, afectan las relaciones Argentina-Brasil

‘Como ha podido observarse a partir de los anlisis precedentes, Argentina y Bra-
sil tienen concepciones sobre el mundo, el nuevo orden mundial y la seguridad
muy diferentes, asi como también estructuras socio-econémicas distintas, lo que
conduce, en el caso argentino, al sustento de determinadas concepciones sobre
las politicas de estado (centradas en los ciudadanos), pero no en Brasil. De ello se
desprende que mientras algunas variables como el tipo de régimen sean conside-
radas hoy en Buenos Aires como un argumento de intervencion (como es el caso
de la democracia), para Brasil esto es absolutamente inaceptable.

De hecho, se piensa que los brasilefios consideran como un estuerzo por resu-
citar la Santa Alianza el hecho de recurrir a la democracia, su defensa o sosteni-
miento, como fundamento de intervencién. Dos principios que para Itamaraty si-
guen siendo pilares de sus principios de politica exterior; la autodeterminacién y
la no intervencidn en los asuntos de otros estados, son cuestiones que para la ac-
tual politica exterior argentina son relativas.

Los puntos més importantes de conflicto se centran en:

1) Siendo para la Argentina fundamental su relacién de alineamiento con Es-
tados Unidos (que se explica por la concepcién de que la limitacién externa par-
ticular mas importante para las politicas exteriores latinoamericanas es Estados
Unidos y que el camino para ejercer influencia en la agenda internacional es a tra-
vés de esa potencia), cualquier politica exterior de un pais importante —como es
el caso de Brasil- que no se asocie a la visién argentina no es funcional a su in-
terés nacional. Brasil adquiere para Argentina un caracter instrumental en su in-
sercién internacional y en la consolidacion de las relaciones argentinas de amis-
tad y cooperacién con Estados Unidos. Esto lleva a Argentina a buscar limitar
cualquier nivel de confrontacién eventual de Brasil con Estados Unidos, lo que ex-
plica los esfuerzos por plegar a Brasil a la politica global y hemisférica de seguri-
dad norteamericanas.

transformarse en la dimensién brasilefia de las amenazas a la seguridad argentina. Es-
te hecho, de llegar a producirse un nuevo atentado, podria poner en muy dificiles tér-
minos las relaciones bilaterales.
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2) Desde una perspectiva argentina de corto plazo, la prioridad de la relacién
con Brasil no va en detrimento de una relacion privilegiada con los Estados Uni-
dos, ya que mejores relaciones .con los Estados Unidos ampilian la capacidad de
dialogo con Brasil y viceversa. Desde una perspectiva de mediano plazo esta es-
trategia, segln autores argentinos, sera coherente y beneficiosa para ambos pai-
ses solo si Brasil se incorpora plenamente a la estrategia de acercamiento ini-
ciada por la Argentina con Estados Unidos (de la Balze, p. 16). Por lo tanto, se

- plantea la necesidad y conveniencia de que la Argentina y Brasil desarrollen, cop-
juntamente, relaciones privilegiadas preferenciales con Estados Unidos, a través
de la creacion de una zona de libre comercio hemisférica y de una alianza en te-

- mas estratégicos y militares, asi como con la Unién Europea. Esto supone que

Brasil no debe asumir roles ni politicas que sean conflictivas con Estados Uni-

dos. : :

3) La persistente influencia de los intereses militares y las concepciones geo-
politicas en paises vecinos (Brasil, Chile) es un obsticulo para la puesta en prac-
tica de la politica exterior argentina (Iiscudé y Fontana, 1995, pp.11-12).

4) El Mercosur y la creciente interdependencia econémica y politica con Bra-
sil representa una amenaza al alineamiento de la Argentina con Occzden te (Es-
cudé y Fontana, 1995, p. 5).

5) Subsisten diferencias relevantes en las visiones que cada uno- de los paises
tiene sobre el escenario internacional y sobre su estrategia de insercién en el
mundo politico y estratégico contemporaneo (De la Balze). Las principales diver-
gencias entre Argentina y Brasil surgen de las distintas concepciones del pensa-
miento estratégico en ambos paises. Comprendiendo que éste constituye uno de
los puntos claves sobre las diferencias bilaterales, vale la pena revisarlo desde la
perspectiva de algunos autores que han hecho un seguimiento del tema.

Para De la Balze, persisten ain diferencias importantes entre Argentina y Bra-
sil respecto de sus visiones estratégicas globales de la politica mundial. Las prin-
cipales diferencias se aglutinan alrededor de dos grandes temdticas: por un lado,
percepciones diferentes de la potencial amenaza externa y su correlato, la estra-
tegia de seguridad, y, por otro lado, la definicién de los niveles de conflictividad y

. cooperacién que caracterizan las relaciones Norte-Sur y la naturaleza de la rela-
cién a desarrollar con los paises avanzados, en particular con Estados Unidos (De’
la Balze, p. 111).

La politica de seguridad implementada por €l gobierno argentino actual tiene
como objetivo fortalecer las politicas de seguridad colectivas irnpulsadas por Es-
tados Unidos, en colaboracién con las Naciones Unidas. Asimismo, la Argentina
comparte la nueva visidn sobre 1a seguridad regxonal identificada bajo el concep-

“to de “la seguridad cooperativa” promovida por Estados Unidos.

Argentina se ha transformado en una entusiasta impulsora de los nuevos me-
canismos de seguridad: no proliferaciéon de armas de destruccién masiva, medi-
das de fomento de la- confianza, prevencién de conﬂlctos y fortalecimiento del
control civil sobre las estructuras militares nacmnales
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Desde esta lectura, la posicién brasilefia no puede ser mas diferente. Apoyan- -
dose en el pensamiento de Mota Sardenberg y en expresiones de altos funciona-
rios de Ttamaraty, se concluye en Buenos Aires que el Brasil ve el nuevo contexto
internacional tanto como un mundo de oportunidades potenciales y relativas, asi
como una fuente potencial de riesgos y amenazas para la seguridad y el desarro-
" 1lo de los paises periféricos. .

Segin Escudé y Fontana, la 1deolog1a que predomma en los circulos guberna-
mentales, diplomaticos y militares brasilefios es totalmente diferente a la que pre-
domina en Argentina. Este contraste en el pensamiento estratégico ha conducido
a enérgicos intentos brasilefios de adoctrinar a los funcionarios argentinos con lo
que para ellos és la buena doctrina (Escudé y Fontana, 1995; 1998; 1998a), y “el
Mercosur se ha transformado en un terreno fértil para su mensaje en segmentos
significativos de la sociedad y burocracia argentinas” (Escudé y Fontana, p. 23).
Esta preocupacion surge porque ese suelo fértil en sectores influyentes de Argen-
tina es abonado por el alto grado de afinidad cultural, la creciente importancia
econémica y politica del Mercosur y la cooperacién militar bilateral.

Haciendo una revisién del “mensaje brasilefio”, explicitado en la visita de va-
rias delegaciones a las que Escudé y Fontana remiten, éstos lo resumen en los si-
guientes puntos relevantes: : '

* Ya no existen razones para temer un peligro a la seguridad desde paises vecinos,
un tema que en lo que se refiere al Brasil la Argentina esta de acuerdo.

¢ Para los brasilefios, no hay necesidad de progresos adicionales en términos de
contro] de armas convencionales y establecimiento de mecanismos de seguridad
cooperativa, algo en lo que la Argentina de hoy discrepa totalmente.

¢ Para Brasil, el auténtico problema de seguridad para los paises del Cono Sur
proviene de Estados Unidos, afirmacién con la cual “Argentina esté en absoluto y
total desacuerdo” (Escudé y Fontana, p 23).” La, Pax Americana, bajo un proyec-

15. Segin Escudé y Fontana, las argumentaciones brasilefias, claramente expuestas en
Buenos Aires, se sintetizan en expresiones del general Manuel Texeira, el almirante Jo-
sé do Amaral Oliveira, el coronel Morgado y el doctor Antonio Carlos Pereyra. Segtn
estos autores, en el seminario “Fuerzas Armadas 2000, levado a cabo en Buenos Ai-

res el 28 de junio de 1994, “se sefial6 claramente que el problema mds importante en- ...

frentado por los pafses de la region provenia de la combinacién del subdesarrollo con
la politica hegemoénica de Estados Unidos. Se afirmé que esta politica hegemonica te-. -
nia lugar en un contexto de globalizacién econémica y de ensanchamiento de la bre-
cha entre los paises pobres y los paises ricos, y que entre otros mecanismos para man-
tener el status quo Estados Unidos opera para obstruir la adquisicién de alta tecnolo-
gia por parte de pafses como la Argentina y Brasil. M4s aiin, se alegé que el aspecto mi-
litar de esta politica es el concepto de seguridad cooperativa, que cristaliza la hegemo-
nia de Estados Unidos y avanza hacia la disolucién de las soberanias estatales; que ya
se encuentran adversamente afectadas por el proceso de globalizacién econémica. Por
consiguiente, estdn en contra de cualquier propuesta para la construccién de un siste-
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to de seguridad interestatal, es una politica de h@gemoma de Estados Unidos, apo-
yado por Argentina.

¢ La Argentina y sus propuestas sobre CBMs y las reducciones de armas son un
modelo peligroso para los intereses de los militares brasilefios; percibidas como
una amenaza para sus corporaciones e industrias militares. Sin embargo, los au-
tores argentinos sefialan que detras de estas percepciones brasilefias esta el con-
dicionamiento de persistentes delirios de grandeza sobre su futuro como poten-
cia mundial, no muy diferentes a los que afectaron a la Argentina en el pasado.'
Entre éstos esta su aspiracién a ocupar un sillén en el Consejo de Seguridad de
las Naciones Unidas, a lo que Argentina se opone, no porque esté contra el Brasil
sino porque ello contradice sus ideas acerca de la gobernabilidad del orden inte-
restatal.

¢ Las diferencias en el pensamiento estratégico de los gobiernos de Argentina y
Brasil estan en cierta forma condicionadas por las diferentes circunstancias e in-
tereses de ambos paises, en las cuales se incluyen grados de vulnerabilidad finan-
ciera, el peso de la industria militar, las percepciones sobre la erosién de la sobe-
rania estatal, etcétera.

Sin embargo, es coincidente en la visién de los criticos argentmos de la politi-
ca exterior y de seguridad brasilefias que la aspiracién de Brasil de ser considera-
do una potencia mundial es una fuente de contlictos potenciales. De la Balze con-
sidera que Brasil no podra transformarse en una gran potencia regional e incre-
mentar su autonomia si no fundamenta dicha estrategia en una estrecha coopera-
cién con la Argentina, en el marco de una integracién regional cooperativa. “En
mi opinién -dice el autor- 1a biisqueda excluyente por parte de Brasil de una via
separada para alcanzar su autonomia internacional y su desarrollo econémico ge-
nerara rivalidades estériles y artificiales en la regién, que imposibilitara la concre-

ma hemisférico de seguridad estatal. En su opinién, los pafses afectados por estos in-
tentos hegemonicos deben unirse a los efectos de estar en una mejor posicién frente a
los poderosos; deben resistir todos los intentos de subordinar o debilitar sus institu-
ciones militares; deben mantener sus identidades nacionales claramente diferencia-
das, y muy especialmente, deben obtener acceso a la alta tecnologia que les es nega-
da.

“Mas especificamente, el Dr. Liverio Pereyra, presiden'te del IBAE, sefialé el peligro de
la erosién de las soberanias nacionales. Existe segtn él una contradiccién entre la glo-
balizacién econdmica y la seguridad nacional, enfatizando que atn no ha sido suficien-
temente discutido el papel que los paises de la regién le permitiran jugar a Estados
Unidos. Enfatiz6 los intentos hegeménicos de Estados Unidos y dijo que claramente
existe una potencial confrontacién entre el Plata ¥ el Norte” (Escudé y Fontana, 1995,
pp- 23-24).

16. Dicen estos mismos autores: “en segmentos significativos de la sociedad brasilefia, in-
cluyendo los militares y la dirigencia politica, atin sobrevive con fuerza la idea de que
Brasil tiene un destino manifiesto como potencia mundial. Cuando les viene bien pa-
ra seducir a sus vecinos, incluyen al Mercosur en el cuadro” (Ibid, p. 28).
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cion de ese objetivo” (p. 124) y, al igual que Escudé y Fontana, considera que el
ejemplo fracasado de la Argentina del periodo posterior a 1943 deberia servir de
recordatorio. , ’

Segtin Escudé y Fontana, el hecho que Brasil no lleve a cabo ninguna -o 1o ha-
ga cscasamente- de las politicas de seguridad de Argentina genera una percepcion .
de desconfianza sobre ese pais. En Occidente se ve a Brasil como un pais donde
las concepciones geopoliticas cuentan con prestigio y una influencia considera-
ble, a 1o que se agrega ¢l hecho de que los militares en Brasil no fueron despresti-
giados por la politica implementada; las fuerzas armadas mantienen una vincula-
cién estrecha y armoniosa con las élites politicas y diplométicas y se han mante-
nido plenamente integradas al sistema politico. Esto hace que el peso e influencia
del sector militar en las politicas de seguridad sea grande. La vigencia en Brasil de
estas concepciones ha sido un obsticulo para la instrumentacion de 1a politica ar-
gentina de seguridad (Escudé y Fontana,1998).

La politica brasilefia de defensa de 1996 puede estar construida como un me-
dio para alejar a la Argentina de Estados Unidos, pero ella no ha cambiado de nin-
gin modo el “firme alineamiento estratégico del gobierno argentino con Estados
Unidos” (Escudé y Fontana, 1998a, p. 76). Las diferencias en las concepciones so-
bre seguridad entre Argentina y Brasil son una limitacidn objetiva para la creacién
de condiciones de estabilidad a largo plazo en la subregion y reflejan la asimetria
de los progresos en la integracién econémica y 12 seguridad. '

Con el advenimiento de Cardoso las politicas de seguridad de Brasil y Argen-
tina han comenzado a converger (Escudé y Fontana, 1998, pp. 96-97). Desde esta
visién, que los autores consideran generalmente aceptada en Argentina, Cardoso
ha moderado la influencia de las visiones del pensamiento dominante en Brasil,
manifestadas por personalidades como los miembros del Instituto Brasilefio de
Asuntos Estratégicos (IBEA); y por personalidades como el almirante Amaral, el
general Texeira, ¢l periodista Pereyra y el intelectual Helio Jaguaribe.

“Brasil ha sido reacio a una instrumentacién plena del concepto de seguri-
dad cooperativa, que implica que los estados renuncien parcialmente a su
autonomia en materia de seguridad y se comprometan a sistemas de consul-
ta, coordinacion e intercambio de informacién” (Escudé y Fontana,1998, p.
117).

Al tener una percepcién de conflicto entre los intercses de los paises del Sur y los
paises del Norte —que la Argentina descarta porque considera que gracias a la glo-
balizacidn este couflicto esta superado- Brasil ve la necesidad de acuiular poder
estatal porque el auténtico problema es que los riesgos para la seguridad de los
paises del Cono Sur provienen de Estados Unidos.

“Los militares del Brasil perciben toda limitacién de su autonomia frente a
sus vecings (por medio de la institucionalizacién de medidas de confianza
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mutua) como una ganancia neta para las pretensiones hegemonicas estadou-
nidenses” (Escudé y Fontana, ibid.) '

Seriales de acercamiento y convergencia entre Argentina y Brasil se han dado ba-
jo Cardoso, que ha implementado internamente medidas que refuerzan el control
civil, Ia coordinacién entre las tres fuerzas armadas, la difusién publica de la nue-
va politica de defensa nacional, etcétera. Asimismo, el proceso de acercamiento
se ha profundizado con la firma del Memorandum de Entendimiento entre ambos
gobiernos en materia de seguridad internacional (abril de 1997). Pero, para los cri-
ticos mas importantes, estos acontecimientos no han hecho desaparecer las diver-
gencias en el pensamiento y las percepciones estratégicas de ambos paises.

“Puede conjeturarse razonablemente que Cardoso estd llevando al pais al co-
nocimiento de que en la actualidad es muy costoso y dificil rechazar comple-
tamente una aceptacién de demandas internacionales por transparencia en
cuestiones de seguridad y que Brasil ha optado entonces por ofrecer trans-
parencia en un nivel subhemisférico, esto es, con la exclusién de Estados
Unidos, en un area geografica limitada, en la cual pueda aspirar a la hegemo-

- nia sin ninguna pérdida real de autonomia vis-d-vis los Estados Unidos u
otras grandes potencias, que es lo que realmente quiere evitar” (Escudé y
Fontana, 1998a, p. 77).

Algunos autores argentinos consideran que Brasil excluy6 el tema de “la alianza

. ‘extra—~OTAN de Argentina” de su agenda negativa con el objetivo de esperar de
Argentina una actitud de apoyo para su candidatura como miembro permanente
del Consejo. de Seguridad de la ONU (Busso, 1997).

De la Balze considera que la creacion de una capacidad militar auténoma por
parte de Argentina y Brasil, como proponen Nogueira Batista (1992) y Helio Ja-
guaribe (1992), que no esté estrechamente coordinada con (léase supervisada
por) Estados Unidos, condenaria irremediablemente al fracaso el exitoso proce-
so de integracidn regional en marcha. Este objetivo de autonomia es impensable
desde la dptica de lo que, segin Escudé y Fontana, deberia hacer la Argentina.

El punto ideolégico central que opone a ambos paises es que en Brasil las di-
rigencias estan inspiradas por pensamientos realistas que asumen que la acu-
mulacion de poder estatal es el objetivo prioritario de los estados; principios

" que estdn completamente contrapuestos a la ideologia que inspira las politicas
argentinas, que subordinan el poder y la soberania estatal “al bienestar ciuda-
dano, a la libertad y a la democracia” (Escudé y Fontana, 1995, p. 24).

8. La -dimensién econémica: MERCOSUR, NAFTA-ALCA Y ALCSA

En la opinién piblica y en la alianza UCR-FREPASO, el Mercosur es y debe seguir
siendo el principal objetivo de la politica exterior argentina. El mismo pasa, nece-
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sariamente, por una ahanza cada vez mas estrecha con Brasii, para lo cual el Mer-
cosur deberia retomar una senda de “integracion estratégica”.!’

Para analistas como Atilio Bordn, Brasil se ha opuesto con més vehemencia a
la aspiracién norteamericana de disciplinar econémicamente a la region a través
de ALCA. Desde esta perspectiva, Brasil busca fortalecer al Mercosur.

No obstante, hay matices en esta coincidencia. Desde perspectivas distintas
Argentina y Brasil han hecho su apuesta al Mercosur: Brasil, viendo en €l un ins-
trumento para su disputa con Estados Unidos y Argentina para fortalecer su co-
mercio exterior y reducir el predominio hegemoénico subregional del Brasil.

Para los circulos diplomaticos, el brasilefio estd mucho méas comprometido
con el Mercosur que el argentino. ‘

Sin embargo, en Buenos Aires existen posiciones encontradas dentro de la ac-
tual formulacién de politica exterior, entre aquellos que ven al Mercosur como
una apuesta importante y los que ponen de relieve el papel que éste podria jugar
en beneficio de una politica de hegemonia brasilefia en el Cono Sur.

Es interesante, en este sentido, revisar las opiniones de un especialista extran-
jero, Joseph Tulchin. En un reciente reportaje publicado en Buenos Aires, Tulchin
dice: “la Argentina no acepta ser segundo en el Mercosur. Hay una tradicién en
sostener esa politica. Si uno mira objetivamente al Mercosur, Brasil lo manejay la
Argent'ma no va a aprovechar los beneficios del Mercosur si no reconoce que no
son paises simétricos” (1998, p. 28)."8

Argentina y Brasil, desde la reunién de Belo Horizonte que consolidé las posi-
ciones preliminares (Denver, 1995; Cartagena, 1996), han mantenido una posicién
conjunta frente a Fstados Umdos sobre el camino a seguir para la constitucién del
ALCA. -

Existe coincidencia entre Argentina y Brasil, en €] sentldo de que primero hay
que construir los bloques (building blocks), por lo cual ALCA deberia coexistir .
con el Mercosur, posicién contraria a la de Estados Unidos, que propugna la ne-
gociacién particular de cada pais con el area de libre comercio, a través del Naf-
ta (one for all). La posicion publica brasilefia, sin embargo, ha sido mas evidente.

No obstante, entre los formuladores y decisores de Buenos Aires parece pre-
dominar hoy la idea de que ALCA no es un tema clave y que no se podrian nego-
ciar aranceles con Estados Unidos si antes no se negocian las “reglas del juego”.
Aun los mis férreos defensores del alineamiento con Estados Unidos (por ejem-
plo, Carlos Escudé) dicen “no a la estrategia norteamericana de negociacion bila-
teral.” .

- 17. Sobre esta interpretacién de una concepcidn “estratégica” de la integracién, que el mo-
delo Mercosur firmado por Collor y Menem abandoné, hemos hecho diversos anélisis
a los que remitimos; en especial, “El Mercosur”.., 1997, pp. 99-138.

18. En este sentido son coincidentes las apreciaciones acerca de que estas asimetrias con
Brasil, lejos de reducirse, aumentan, dadas las diferencias apreciables respecto de los
incentivos dados a la modernizacién productiva y a las condiciones de inversién. Véa-
se al respecto, por ejemplo, El Economista, Buenos Aires, 28 de agosto de 1998, p. 8.
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En cuanto a ALCSA parece existir en Argentina una posicién coincidente, en
el sentido de considerar que esta propuesta ha sido una pretension brasilefia pa-
ra hacer de América del Sur su propio ALCA. La critica argentina a la propuesta
formulada por Itamar Franco se dirige tanto hacia la forma “unilateral” de decla-
rarla -lo que ponia en duda el valor de “socio estratégico” que Brasil le asigna su-
puestamente a Argentina-, como hacia su objetivo, que pone en cuestién el valor
intrinseco del Mercosur (Bernal-Meza, 1997; 1998; 1998a).

Conclusiones

Es paradéjico el curso de la historia: durante los afios 1945 a 1976, aunque con
ciertos intervalos, la percepcién argentina era que Brasil contitufa el apoyo suda-
mericano a las politicas hegemoénicas norteamericanas. Ahora ha cambiado el ac-
tor que opera como soporte subregional. Este, segiin lo definen hoy en Brasil, es
la Argentina. o ,

Existe una coincidencia muy estrecha en las concepciones sobre la seguridad
global y regional entre Estados Unidos y Argentina. A su vez, Argentina y Brasil .
tienen claras y abiertas discrepancias en el plano del pensamiento estratégico, y
existe una clara disputa entre Estados Unidos y Brasil sobre estos temas.

Para los formuladores y tomadores de decisién de la politica exterior argenti-
na actual, Brasil tiene una visién del mundo equivocada ya que la globalizacion
ha dejado obsoleto el conflicto entre el Norte y el Sur. Brasil se opone a Estados
Unidos porque tiene el complejo de creerse potencia mundial y Ia, pretension de
ser considerado como tal, algo que los decisores argentinos hoy no estan dispues-
tos a otorgarle. Hay una asimetria de poder entre Estados Unidos por una partey -
Argentina y Brasil por otra que Brasil no ve. Por lo tanto, Brasil mantiene con Es-
tados Unidos una disputa sin sentido que dificulta una proyeccién politica de la
relacién Argentina-Brasil y del Mercosur.

El sustento politico de esta pretension esta dado por los paradigmas y enfo-
ques tedricos que fundamentan su politica exterior y de seguridad (concepcién es-
tado-céntrica; realismo; enfoque geopolitico), y se contrapone a la visién argenti-
na. Por lo tanto, la continuidad de las politicas exterior y de seguridad de la Ar-
gentina encuentran en su socio Brasil un serio escollo para su desarrollo futuro,
lo que podria llevar a importantes dificultades bilaterales.

Segiin el pensamiento mas influyente en la politica exterior argentina actual,
en Brasil persisten delirios de grandeza sobre su futuro como potencia mundial,
cuestion que pone en peligro las relaciones bilaterales. Segiin esos analistas, el
presidente Cardoso ha hecho importantes esfuerzos por limitar las diferencias po-
liticas con Argentina pero no ha podido inducir a Brasil a una posicién mas cer-
cana a Occidente y, por tanto a Argentina, porque las élites brasilefias y el estab-
lishment no estdn dispuestos a renunciar a la acumulacién de poder estatal co-
mo objetivo basico. La explicacion radicaria en que gobiernan un pais considera-



La Argentina y la politica exterior del Brasil 165

blemente menos democratico politica y socialmente, un pais esencialmente méas
oligarquico.

La extension de su politica a las relaciones con Argentina se resume en condu-
cir a ésta a aceptar su visién sobre el orden mundial y sobre el papel hegeménico
de Estados Unidos en €l Cono Sur; percibiéndose esfuerzos brasilefios por poner
a Argentina politicamente bajo su égida.

Debemos coincidir en que la aspiracién brasilefia a ser considerado una gran
potencia es una fuente de conflictos tanto con Estados Unidos como con Argen-
tina. Para Buenos Aires, actualmente no puede considerarse la posibilidad de
creacion de una capacidad militar-estratégica bilateral argentino-brasilena sin la
coordinacién con Estados Unidos. Mientras prevalezcan en Buenos Aires las ac-
" tuales politicas, las tendencias en Argentina y Brasil ser4n divergentes.

Brasil es considerado una cufia conflictiva en las relaciones entre Argentina y
Estados Unidos pero en Buenos Aires se asegura que no se permitira que esto ocu-
rra de la misma forma en que no se permitira que Estados Unidos sea una cufia en
las relaciones entre Argentina y Brasil.

Para la Argentina del gobierno de Menen, Brasil apunta a mantener una hege-
monia en el drea geografica subhemisférica. Ofrece transparencia en cuestiones
de seguridad en esta misma area pero sin que ello implique una pérdida real de au-
tonomia vis-a-vis los Estados Unidos. '

Se desprende de aqui una gran paradoja: a medida que se ha fortalecido el
acercamiento econémico y ha progresado el Mercosur, las respectivas politicas
exteriores y de seguridad de ambos paises se han ido diferenciando.

Podria considerarse, sin embargo, que, al cambiar Argentina sus percepciones
sobre las relaciones con Estados Unidos y la seguridad (global y hemisférica), el
actor menor (Argentina), que opta por el desarme nuclear, deja aislado al segun-
do actor de poder hemisférico (Brasil), que obligaria a este tltimo a cambiar sus
perspectivas de conflicto con la potencia hegeménica. '

Como el gobierno del presidente Menem terminé en 1999, es posible que esta
tendencia divergente se revierta, como consecuencia de un cambio en la politica
exterior argentina, en particular un retorno a concepciones estado—céntricas, la
revision del alineamiento con Estados Unidos y de sus concepciones globales, in-
cluyendo una vision estratégica de la integracién bilateral que hoy esta ausente.

Desde una perspectiva mas amplia y menos comprometida ideolégicamente
con los paradigmas que sustentan la actual politica exterior argentina, se conside-
ra también en Buenos Aires que Argentina y Brasil plantean sus relaciones con Es-
tados Unidos de manera disimil, sobre la base de las diferentes posiciones que co-
mo paises tienen respectivamente en la nueva estructura de poder mundial que
emergi6 después del fin de la Guerra Fria.

Para las interpretaciones de los formuladores y decisores de politica exterior
argentina las diferencias responden a los distintos paradigmas y enfoques de sus
respectivas politicas exteriores. Para otros analistas mas objetivos -0, al menos,
mas independientes- las diferencias obedecen a cuestiones mas complejas.
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En este sentido, algunas interpretaciones sefialan que, como consecuencia de
la inestabilidad politica y los conflictos econdmicos internos del Brasil de los anos
80y 90, ese pafs sufrié una pérdida de posiciones en el sistema mundial. “Ante es-
ta situacion y con 1a llegada de Cardoso, algunos analistas sostienen que Brasil re-
visa su paradigma de desarrollo nacionalista y se reformula su proyeccién inter-
nacional global, para lo cual el didlogo con Estados Unidos se hace imprescindi-
ble, aunque e! mismo se hace desde una perspectiva y en una forma distinta a la
de Argentina” (Busso, p. 82).

Si bien Escudé también considera que la alianza de Argentina con Brasil cum-
ple funciones de limite a la alianza argentina con Estados Unidos, el Mercosur es
motive de lecturas distintas. Como hemos sefialado en documentos recientes
(Bernal-Meza,1998;1998a), desde Buends Aires se ha recriminado a Brasil la toma
de posiciones de manera unilateral, entre ellas la busqueda de su candidatura al
Consejo de Seguridad y ia propuesta abierta de ALCSA sin consultar y viclando
acuerdos y compromisos comerciales con Argentina.

Sin embargo, todo el analisis sobre las diferencias entre las concepciones glo-
bales, de la politica mundial y de la seguridad existentes entre ambos paises par-
ten del supueste de que existe en cada uno de ellos una correlacidn entre el dis-
curso de su politica exterior y la formulacion de su respectiva politica externa y
de comercio exterior. Es decir, se parte del supuesto que cada estado, a través de
su gobierno, esta implementando politicas externas e internas ajustadas a esa vi-

. sién del mundo, lo que conduce a una coherencia entre concepciones y politicas.
En el caso brasilefio, surgen dudas acerca de si esto es realmente asi. Tomando en
cuenta la politica interna (econdmica, social) y la politica de comercio exterior
que lleva adelante el presidente Cardoso, surge la duda acerca de si Brasil hace en
politica interna lo que se necesita para alcanzar los objetivos que se plantean en
el discurso de politica exterior y de seguridad. - .

Revisando analisis recientes (Cervo, 1997, pp. 5-26)," uno podria llegar a la
conclusién de que con Brasil ocurre hoy lo que en los anilisis sobre la politica ex-
terior mexicana se decia alla por los afies 70: a una politica interna mas autono-
mista, una politica exterior conservadora; a una politica interna conservadora,
una politica exterior autonomista, activa y no alineada.

19. Sostiene este autor que bajo la presidencia de Cardoso el pensamiento brasilefio es
conducido al mis avanzado estadio de adaptacién a las tendencias del orden interna-
cional de los afios noventa, abandonando los requisitos de desarrolio interno manteni-
dos por la politica exterior desde los afios 30; aplicando una apertura del mercado in-
terno sin negociacion, privatizaciones sin cuidar el reforzamiento de la economia na-
cional y un sistema financiero puesto al servicio de la estabilizacién monetaria, con lo
cual el Brasil seguiria una senda de debilitamiento y fragilidad econémico-financiera
igual que otros paises que han aplicado la receta norteamericana.
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RESUMEN

El presente estudio brinda elementos de analisis para la identificacién de las divergencias
en torno a las macro-cuestiones de la politica exterior de Argentina y Brasil bajo las presi-
dencias de Menem. Paraddjicamente, a medida que crecié -durante los afios de 1990- la in-
terdependencia econémica y se profundizé la integracién en el Mercosur, un proceso que
éupom’a el abandono de la “realpolitik” y la confrontacién por la hegemonia en el Cono Sur,
se fueron profundizando las divergencias en torno a las interpretaciones sobre el orden
mundial, sobre el caricter de las respectivas inserciones internacionales, sobre el papel
que cada pais aspiraba a cumplir en el nuevo contexto de “globalizacién” y posguerra fria
¥, en particular, acerca de las respectivas relaciones con Estados Unidos. S

Pero si bien el niicleo central de las divergencias ha girado en torno a los aspectos an-
tes seftalados, lo que nos permite hablar de “las distintas politicas exteriores de Argentina
y Brasil”, son las cuestiones referidas a la agenda de seguridad las que permiten hacer el
seguimiento de las divergencias. De ésta forma, la preocupacién esencial ha sido la identi-
ficacién de las percepciones argentinas sobre la politica exterior del Brasil y sobre las re-
laciones Brasil-Estados Unidos, leidas a través de documentos, publicaciones diversas, en-
sayos y entrevistas con distintos especialistas, académicos y diplomaticos, participantes
del proceso de formulacién e implementacién de la politica exterior del gobiermo del pre-
sidente Menem.

El estudio contribuye a entender una parte sustancial de los fundamentos de las actua-
les dificultades bilaterales, que se manifiestan en el dmbito comercial y del Mercosur.
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ABSTRACT

This study provides analytical elements for identifyiny t'e divergences surrounding the
macro-issues in Argentine and Brazilian foreign policy under Menem'’s presidencies.
Paradoxically, as econemic interdependence incireased —during the 1990’s— and Merco-
sur integration advanced, a process that supposedly involved giving up “realpolitik” and
confrontation over the hegemony of the Southern Cone, there werc greater divergences
over interpretations of the world order, over the nuture of their respective entry into the
international system, on the role each country aspired to ploy in the new “globalisation”
and post-Cold War context and, partzcula'rly, over their respective relationships with the
United States.

But although the core of the divergences has had to do with the foregoing factors, what
allows us to talk of “the different foreign policies of Argentina and Brazil” are the issues
relating to the security agenda, which enable us to trace the divergences. Thus, the essen-
tial concern has been to identify Argentine perceptions of Brazil's foreign policy-and
Brazil-United States relations, in documents, various publications, essays and inter-
views with different specialists, academics and diplomals who have participated in the
process of formulating and 1mplementmg the jore1gn polzc Y of 1-’/es1dent Menem s yo-
vernment.

This study contributes to an understanding of a substanlml pa;t of the reasons fm
the current bilateral difficulties manifested in the trading and Mercosur contexts.
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