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Introducción 

Se ha argumentado que coexisten fuerzas opuestas de integración y fragmentación que atraviesan la 

región, cuestionando su capacidad de sustentar proyectos eficaces que perduren a lo largo del tiempo. 

Paradójicamente, hay que tener en cuenta que se han puesto en marcha nuevas iniciativas con el 

objetivo de lograr un mayor nivel de integración en un espacio que goza con un récord histórico en 

materia de paz, seguridad y cooperación.
1
 

El panorama actual en este aspecto refleja las transformaciones de índole político e internacional 

acaecidas en este siglo.
2
 Asimismo, es vital comprender que la ola de democratización ocurrida en 

las últimas décadas, ha sido combinada con instituciones políticas desacreditadas, lo que provocó el 

surgimiento de nuevos liderazgos.
3
 

En este estudio se analizará las consecuencias del liderazgo de Brasil durante los mandatos de Lula 

sobre los procesos actuales de integración regional. 

 

                                                
1
 Basado en Russell, R. & Arnson C. & Fernández de Castro R. (2008). Introducción. En R. Lagos (comp.), América 

Latina: ¿integración o fragmentación? (pp. 9-26). Buenos Aires: Edhasa 
2
 Basado en Ahumada, Consuelo. (2015). Las perspectivas de la integración latinoamericana en el marco de la crisis 

económica global y del nuevo multilateralismo. 
3
 Basado en Russell, R. & Arnson C. & Fernández de Castro R. (2008). Introducción. En R. Lagos (comp.), América 

Latina: ¿integración o fragmentación? (pp. 9-26). Buenos Aires: Edhasa 
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Teoría de la asimetría y liderazgo 

La globalización se ha encontrado, durante la década de 1990, con una contrareacción que ha 

reforzado múltiples procesos de regionalización en todo el mundo, tanto en las relaciones 

económicas como en las políticas. Este proceso ha fomentado, no sólo el surgimiento de potencias 

regionales, sino también conflictos y alianzas por zonas de influencia.
4
  

Se puede definir el término región como una matriz que contiene relaciones entre un número 

limitado de Estados que poseen distintas capacidades. Es común encontrar que, a excepción de 

Europa, la cantidad de Estados pequeños exceda significativamente al de poderes regionales, los 

cuales tienden a no superar el número dos.
5
 Dentro de este marco, es fácil entender por qué el poder 

regional es el centro natural de atención.
6
 Los actores regionales, a diferencia de los globales, 

influyen únicamente en su zona, aunque poseen la intención de proyectar su poder en el ámbito 

mundial dado que se encuentran en el lado fuerte de las relaciones bilaterales con todos (o casi) sus 

vecinos y poseen una relación distinta con la situación más allá de las fronteras de su vecindario.
7
 

 

Una potencia regional se caracteriza por ser parte de un espacio geográfico delimitado, poseer la 

habilidad de confrontar cualquier posible coalición, detentar una cuantiosa influencia dentro de este 

ámbito y, por último, a diferencia de una potencia mediana, que su importancia trascienda los límites 

vecinales.
8
 Asimismo, ejerce un rol de gran relevancia en el mantenimiento del orden regional. No 

obstante, para poder hacerlo necesita cumplir con una serie de requisitos
9
: su dinámica interna debe 

                                                
4
 Las dificultades que uno se enfrenta al momento de estudiar los poderes regionales se deben a que, en el ámbito global, 

ocupan una posición claramente periférica, mientras que en su vecindario adquieren una importancia notoria, siendo este 

el motivo por el cual sus decisiones van a estar condicionadas tanto desde arriba como desde abajo.  
5
 Basaso en Womack, B. (2007) Teoría de la asimetría y poderes regionales: los casos de India, Brasil y Sudáfrica. En 

Tokatlian, J. G. (Ed.), India, Brasil y Sudáfrica: el impacto de las nuevas potencias regionales (pp. 15-34), Buenos 

Aires: Libros del Zorzal, pp. 24 
6
 Osterud, O. (1992). Regional Great Powers, en Neumann, Iver B (ed.), Regional Great Powers in International Politics, 

New York: St. Martin’s Press 
7
 Como expresa Brantly Womack “...un poder regional se encuentra en la aparentemente contradictoria posición de ser 

más poderosos que algunos y menos poderoso que otros. (...) No se deriva meramente del contexto más amplio del poder 

global, pero tampoco es un mini-poder global en un mundo segmentado…” (Womack, B. (2007) Teoría de la asimetría y 

poderes regionales: los casos de India, Brasil y Sudáfrica. En Tokatlian, J. G. (Ed.), India, Brasil y Sudáfrica: el impacto 

de las nuevas potencias regionales, Buenos Aires: Libros del Zorzal, pp. 17) 
8
 Como explica Nolte, “...para discriminar entre potencias medianas y potencias regionales tiene sentido diferenciar entre 

un poder líder (leading power) en la región (= potencia regional), que se define a base de sus recursos de poder y su 

autopercepción, y un liderazgo (leadership), lo que se refiere a la influencia política en foros diplomáticos. (Nolte, D. 

(2006) Potencias regionales en la política internacional: conceptos y enfoques de análisis. GIGA Working Papers, 30, pp. 

15) 
9
 Estos requisitos, bajo la teoría de la asimetría, son claves para analizar las relaciones entre socios con capacidades 

desiguales. Este estudio no se focaliza en una esfera teórica por arriba o por debajo de las interacciones entre los países, 

sino que se centra en las percepciones mutuas; se parte del supuesto de que la disparidad de atributos crea una relación 

asimétrica, en la cual el lado pequeño está más expuesto a estas interacciones bilaterales, por lo que estará más atento que 

el lado fuerte. (Basado en Womack, B. (2007) Teoría de la asimetría y poderes regionales: los casos de India, Brasil y 

Sudáfrica. En Tokatlian, J. G. (Ed.), India, Brasil y Sudáfrica: el impacto de las nuevas potencias regionales, Buenos 

Aires: Libros del Zorzal, pp. 20. 
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permitirlo, además de poseer la voluntad de cumplir ese rol, junto con los recursos necesarios y, por 

último, es indispensable la aceptación de los demás países
10

 ya que este estatus es una construcción 

social que depende de la aprobación por parte de otros Estados.
11

 De hecho, el poder regional queda 

situado en un rol de liderazgo dentro de la región por ser el centro de atención; su posición se 

establece ya que no hay otro Estado individual que pueda disputar su poder, aunque pueden resistirlo 

y/u oponérsele.
12

 

A su vez, es interesante estudiar, más allá de la características que componen a un poder regional, los 

objetivos que posee como tal. Obviamente, como todos los demás Estados, buscan maximizar su 

poder y aumentar su riqueza.
13

 Sin embargo, los poderes regionales actuales, como el caso de Brasil, 

India o Sudáfrica, están preocupados por la distribución inequitativa en la economía política global; 

buscan influenciar los procesos globales con el objetivo de asegurar una redistribución  de riqueza y 

poder más igualitaria; estos Estados prefieren el diálogo y la negociación como los medios para 

alcanzar sus objetivos.
14

 Uno de los medios para lograrlo es el liderazgo. No obstante, para poder 

comprenderlo debemos entenderlo como una opción estratégica que un poder regional puede 

emplear; se ubica en el borde de una línea continua llena de posibilidades en la cual, en el extremo 

opuesto, se localizan las iniciativas imperiales y entre estos polos encontramos distintos tipos de 

estrategias hegemónicas. 

                                                
10

 Basado en Schoeman, M. (2003). South Africa as an Emerging Middle Power. 1994-2003, en Daniel, John, Habib, 

Adam, Southall Roger (eds.), State of the Nation: South Africa 2003-2004, Cape Town: HSRC Press 
11

 Basado en Hurrell, A. (2000). Some Reflections on the Role of Intermediate Powers in International Institutions, Paths 

to Power: Foreign Policy Strategies of Intermediate States, 244, Washington D.C: Latin American Program Woodrow 

Wilson International Center 
12

 Podemos afirmar, como lo hace Nolte, que una potencia regional es aquel Estado que forma parte de una región 

delimitada tanto geográfica como económicamente; influye en la construcción político-ideológica de la región (lo que 

puede producir la marginalización de ciertos países) a través de estructuras de gobernanza regional; busca un rol de 

liderazgo, el cual es respetado tanto dentro como fuera de la región, posee los recursos materiales e ideológicos 

necesarios para poder proyectarse, definiendo la agenda de seguridad y, por último, está inserto en foros globales, en los 

cuales busca la satisfacción de sus propios objetivos, además de la representación de los intereses regionales. (Basado en 

Nolte, D. (2006). Potencias regionales en la política internacional: conceptos y enfoques de análisis, GIGA Working 

Papers, 30, pp. 18) 
13

 Es decir, intentan maximizar su influencia sobre los países pequeños, minimizar la presencia de las grandes potencias 

en su vecindario y evitar el surgimiento de posibles competidores en el ámbito local que puedan contestar su poder. Aún 

así, existe una meta más amplia: el reconocimiento, el cual se puede definir como “...el proceso inter-subjetivo a través 

del cual los agentes se constituyen como miembros respetados y estimados de una sociedad, en este caso, de la sociedad 

de Estados…” (Traducción de la autora. Cita original “...the inter-subjective process through which agents are constituted 

as respected and esteemed members of a society, in this case the society of states, and is thus a co-determinate of their 

identity…” Nel, P. (2010). Redistribution and Recognition: what emerging regional powers want, Review of 

International Studies, 36 ) Esta explicación no implica solamente el reconocimiento formal de la estatidad, dado que 

aquello no garantiza un acceso equitativo a los derechos asociados con la membresía a la sociedad de Estados; sino que 

consiste en el respeto y la estima: buscan cambiar la forma en que los países en vías de desarrollo son tratados 

actualmente; siendo esta última la razón por la cual se fomenta un enfoque multilateral y cooperativo, a través del apoyo 

sostenido de las instituciones internacionales. 
14

 Basado en Nel, P. (2010). Redistribution and Recognition: what emerging regional powers want, Review of 

International Studies, 36 
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El liderazgo ha sido tradicionalmente asociado con la noción de hegemonía;
15

 sin embargo, la 

diferencia fundamental entre esta última y el liderazgo reside en que en la primera se intenta 

perseguir intereses egoístas presentándolos como colectivos; en cambio, un líder va más allá de la 

retórica y guía a un grupo de Estados para facilitar la realización de metas compartidas. En otras 

palabras, el líder prioriza los objetivos colectivos por sobre su interés egoísta, lo que implica influir 

en las ideas y percepciones de otros Estados, junto con la generación de acompañamiento 

(fellowship).
16

 A diferencia de este último, la mera subordinación en contextos hegemónicos no 

permite tanto espacio de accionar para los Estados más débiles. Es decir, el fellowship se  deriva 

tanto del grado en el que el seguidor ve a la visión del líder como digna de apoyo, como de la 

libertad para tomar decisiones en nombre del grupo.
17

 

La característica esencial de esta alternativa es la ausencia de coacción, junto con una cuota 

importante de beneficios; es necesario entenderlo como la persecución de propósitos comunes: la 

comunión de propósitos entre el líder y sus seguidores. Esta estrategia no implica, en un sentido 

estricto, el ejercicio de poder dado que la participación de los seguidores es voluntaria y de acuerdo 

con sus propios intereses.
18

  

Se pueden distinguir dos tipos de liderazgo, dependiendo de quien comience la interacción. Por un 

lado, se encuentra aquella relación que es iniciada por los seguidores. Esta no corresponde a un 

estudio sobre las estrategias que un poder regional puede adoptar y es, por este motivo, que no se 

analizará en este trabajo. Por el contrario, aquella iniciada por el líder, se basa en un proceso de 

socialización con el objetivo de crear normas y valores compartidos que produzcan el seguimiento 

por parte de los vecinos. 

Debemos tener en cuenta que no es un concepto estático, sino que es una categoría relacional e 

históricamente contingente. En otras palabras, se considera como una posición creada tanto por 

aquellos que se presentan como líderes, como también por aquellos, que dentro de la misma región 

(o no), retroalimentan esta posición a partir de sus declaraciones y acciones.
19

 Por otro lado, 

                                                
15

 Se asume que provee las bases para la formación y el mantenimiento del régimen hegemónico. (Basado en 

Efstathopoulos, C. (2012). Leadership in the WTO: Brazil, India and the Doha development agenda, Cambridge Review 

of International Affairs, 25(2)) 
16

 Esto ocurre a través del cumplimiento voluntario en el cual los seguidores actúan creyendo que algo debe hacerse, ya 

sea porque la acción es la correcta o porque la persona que la prescribe tiene la autoridad necesaria para hacerlo. (Basado 

en Malnes, R. (1995). Leader and Entrepreneur in International Negotiations: A Conceptual Analysis, European Journal 

of International Relations, 1(1), London, Thousand Oaks, CA y New Delhi) 
17

 Basado en Cooper, A. F. & Higgottt, R. & Kim Nossal R. (1991). Bound to Follow? Leadership and Fellowship in the 

Gulf Conflict, Political Science Quarterly, 106(3) 
18

 Basado en Knorr, K. (1975). The Power of Nations: The Political Economy of International Relations, New York: 

Basic Books, pp. 311 
19

 Basado en Pinheiro L. & Gaio G. (2014). Cooperation for Development, Brazilian Regional Leadership and Global 

Protagonism, Brazilian Political Science Review, 8(2), San Pablo, pp. 11 
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podemos definirlo como “...la capacidad de atraer a los Estados subordinados para que adopten como 

propias las metas del Estado líder…”
20

 

La forma de clasificarlo puede también consistir en aquella utilizada por Oran Young, según la cual 

diferenciamos entre el liderazgo estructural, emprendedor (entrepreneurial) e intelectual.
21

 El primer 

tipo se puede entender como el acto de “...traducir la posesión de los recursos materiales en 

capacidad negociadora en los términos adecuados para las cuestiones que estén en juego en casos 

específicos de negociación institucional…”
22

 Por otro lado, el liderazgo emprendedor consiste en la 

utilización de habilidades de negociación para enmarcar los temas a tratar de manera que se fomente 

la realización de convenios que de otra forma los participantes se esforzarían por eludir. Por último, 

el líder intelectual produce sistemas de pensamientos que afectan las percepciones de los 

participantes de la negociación institucional y, al hacer esto, juega un rol clave en la determinación 

del éxito o fracaso de los acuerdos.
23

   

 

La calidad del liderazgo normalmente es considerado como el factor más relevante para la 

estabilidad regional. Los poderes locales tienen un especial interés en la construcción de instituciones 

predecibles a nivel global, y sus esfuerzos en este sentido pueden influir la calidad general del orden 

mundial.
24

 La legitimidad y la voluntad de acatar son claves en situaciones no hegemónicas, ya que 

no se tiene a disposición el elemento coercitivo. El aseguramiento de la estabilidad del régimen bajo 

condiciones de interdependencia compleja requiere liderazgo múltiple y prácticas que construyan 

legitimidad. El liderazgo supone la existencia de algún grado de aceptación o deferencia por parte de 

los liderados; como el contexto anárquico dificulta el acatamiento, una de las posibles resoluciones 

puede ser la creación de instituciones. 

Muchas de las instituciones del hemisferio sur fueron creadas luego de procesos de descolonización, 

lo que explica por qué hay poca participación por parte de actores extra-regionales. Para el caso 

específico de América del Sur, localizado dentro del área de influencia norteamericana, parece no 

                                                
20

 Traducción de la autora. Cita original “...the capacity to engage subordinate states so that they adopt the goals of the 

leading state as their own…”         
21

 Young, O. (1991). Political Leadership and Regime Formation: On the Development of Institutions in International 

Society, International Organization, 45(3), The MIT Press 
22

 Young, O. (1991). Political Leadership and Regime Formation: On the Development of Institutions in International 

Society, International Organization, 45(3), The MIT Press, pp. 288 
23

 Basado en Efstathopoulos, C. (2012). Leadership in the WTO: Brazil, India and the Doha development agenda, 

Cambridge Review of International Affairs, 25(2) 
24

 Éste no confiere beneficios materiales especiales, aunque puede ser portador del status quo y conformidad de la agenda 

en las discusiones interestatales; todas las partes principales deben creer que el régimen es un instrumento al servicio de 

sus intereses. Como sostenía Charles Kindleberger “...si el liderazgo es pensado como la consecución del bien público 

bajo el lema de la responsabilidad y no como la explotación de los subalternos o del prestigio, entonces se convierte en 

una idea positiva [...] El liderazgo es necesario en ausencia de una autoridad delegada…” (Kindleberger, C. (1974). The 

World in Depression, 1929-39, Berkeley: University of California Press, pp. 307) 
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contemplar el hemisferio occidental como un todo. La situación no se caracteriza por una falta de 

oferta de liderazgo, sino que dada la diversidad de las orientaciones políticas-ideológicas se podría 

visualizar en el futuro un proceso de desintegración y no regionalización.
25

 Este trabajo busca 

estudiar la plausibilidad de ambas posibilidades, haciendo un análisis pormenorizado de la política 

exterior brasileña durante el gobierno de Lula y sus implicaciones en los procesos anteriormente 

mencionados. 

 

Cambios y continuidades de la política exterior brasileña 

La tendencia hacia la centralización en la formulación de la política exterior en Itamaraty (Ministerio 

de Relaciones Exteriores) contribuyó a la confección de posturas más estables, basadas en principios 

de largo plazo.
26

 En términos generales, la política exterior de Brasil fue continua, por la posesión de 

creencias específicas: la importancia de la autonomía, acción universalista y destino (la idea de que 

ocupará en algún momento un papel internacional significativo).
27

  

Por un lado, el universalismo implica la voluntad de mantener relaciones con todos los países, 

independientemente de sus características específicas.
28

 La autonomía, por otro lado, se define como 

la libertad de maniobra que un país posee en sus relaciones con otros y se refleja en la táctica de 

evitar acuerdos que puedan llegar a limitar sus alternativas futuras.
29

 Por debajo de ambas 

conceptualizaciones subsiste una creencia histórica acerca de su destino: el autoconvencimiento de 

que se debe ocupar un lugar internacional especial en términos político-estratégicos.
30

 Las elites 

brasileñas han sostenido a lo largo del tiempo la opinión de que el país posee todas las condiciones 

necesarias para alcanzar el estatus de poder mundial; que tiene derecho a un papel más influyente en 

                                                
25

 Basado en Soares de Lima M. R. (2008). Liderazgo en América del Sur: ¿tiene Brasil un papel a jugar? En R. Lagos 

(comp.), América Latina: ¿integración o fragmentación? (pp. 9-26). Buenos Aires: Edhasa 
26

 Brasil cuenta con un proyecto nacional histórico basado en tres pilares: desarrollo económico, integración social-

geográfica y protagonismo internacional. (Basado en Pérez Llana, C. (2008). Modelos políticos internos y alianzas 

externas. En R. Lagos (comp.), América Latina: ¿integración o fragmentación? (pp. 9-26). Buenos Aires: Edhasa) 
27

 Basado en Gomes Saraiva, M. (2011). Brazilian Foreign Policy: Causal Beliefs in Formulation and Pragmatism in 

Practice, en Gardini, G. L. & Lambert, P. (Eds.) Latin American Foreign Policies: between ideology and pragmatism, 

United States: Palgrave Macmillan 
28

 Como el mismo Lula lo expresa “...hacer esta inversión no significa cerrar las puertas y ventanas al mundo. Brasil 

puede y debe tener un proyecto de desarrollo que es a la vez el tiempo nacional y universal.…” (Traducción de la autora. 

Cita original: “...Fazer esse mergulho não significa fechar as portas e janelas ao mundo. O Brasil pode e deve ter um 

projeto de desenvolvimento que seja ao mesmo tempo nacional e universalista….” Lula da Silva, L. I. (2003, Enero 1), 

Pronunciamento do Presidente da República, Luiz Inácio Lula da Silva, na sessão solene de posse no Congresso 

Nacional. Disponible en http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/ex-presidentes/luiz-inacio-lula-da-silva/discursos/ 

(último acceso 19/06/2015)) 
29

 “...La idea de autonomía apunta al incremento de los márgenes de maniobra en los escenarios regionales y globales. 

Tanto la autonomía solitaria como solidaria permitirían la creación de una plataforma más amplia que contribuiría a 

sumar poder a las negociaciones internacionales encaradas por Brasil…” (Lechini, G. y Giaccaglia, C. (2010) El ascenso 

de Brasil en tiempos de Lula ¿Líder regional o jugador global?. Revista Problemas en Desarrollo, 163, (41), pp. 56) 
30

 Basado en Gomes Saraiva, M. (2011). Brazilian Foreign Policy: Causal Beliefs in Formulation and Pragmatism in 

Practice, en Gardini, G. L. & Lambert, P. (Eds.) Latin American Foreign Policies: between ideology and pragmatism, 

United States: Palgrave Macmillan 

http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/ex-presidentes/luiz-inacio-lula-da-silva/discursos/
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los asuntos mundiales.
31

 Asimismo, las élites han entendido al desarrollo económico nacional como 

el requisito principal para incrementar su prestigio.
32

 

A pesar de que en términos generales se continuó con los grandes lineamientos consolidados durante 

los años de Fernando Henrique Cardoso, con el inicio del nuevo mandatario ocurrieron cambios 

significativos que merecen ser mencionados.
33

 Algunas de estas innovaciones traspasaron el campo 

de la diplomacia tradicional, modificando los procesos interburocráticos de toma de decisiones: 

fueron creados canales de acción paralelos al Ministerio de Relaciones Exteriores, influenciados 

directamente por la Presidencia:
34

 el liderazgo fue expresado bajo la preeminencia del Partido de los 

Trabajadores (PT) de base obrera. Desde su llegada, se interrumpió la tradición de mantener la 

formulación de la política exterior exclusivamente en Itamaraty a partir de  la institucionalización de 

Marco Aurelio García como Asesor Especial del Presidente de la República para la Política Exterior, 

vinculado directamente al Poder Ejecutivo, quien en ese entonces ocupaba el cargo de Secretario de 

Relaciones Internacionales del PT.
35

 A su vez, se realizaron cambios de naturaleza simbólica, 

fundados en la trayectoria personal y sindical de Lula, sobre la cual se intentó transformar el 

prestigio personal en capital político.
36

 Sin embargo, esta innovación no se fundamentó en el 

desprecio de las instituciones ni del régimen democrático: el objetivo residía en dar mayor 

flexibilidad en aquellos casos que se necesitara una actitud más política que diplomática, como se 

                                                
31

 El postulado central reside en que “...es el momento de convertir a Brasil en esa nación con la que siempre hemos 

soñado: una nación soberana, digna, consciente de su propia importancia en el ámbito internacional y, al mismo tiempo, 

capaz de albergar, recibir y tramitar de manera justa a todos sus hijos…”Traducción de la autora. Cita original: “...chegou 

a hora de transformar o Brasil naquela Nação com a qual a gente sempre sonhou: uma Nação soberana, digna, consciente 

da própria importância no cenário internacional e, ao mesmo tempo, capaz de abrigar, acolher e tratar com justiça todos 

os seus filhos.….” Lula da Silva, L. I. (2003, Enero 1), Pronunciamento do Presidente da República, Luiz Inácio Lula da 

Silva, na sessão solene de posse no Congresso Nacional. Disponible en http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/ex-

presidentes/luiz-inacio-lula-da-silva/discursos/ (último acceso 19/06/2015) 
32

 Lula expuso que está “...convencido de que tenemos, por lo tanto, una oportunidad única para superar los principales 

obstáculos al desarrollo sostenible…” (Traducción de la autora. Cita original: “... Estou convencido de que temos, dessa 

forma, uma chance única de superar os principais entraves ao desenvolvimento sustentado do país.a….” Lula da Silva, L. 

I. (2003, Enero 1), Pronunciamento do Presidente da República, Luiz Inácio Lula da Silva, na sessão solene de posse no 

Congresso Nacional. Disponible en http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/ex-presidentes/luiz-inacio-lula-da-

silva/discursos/ (último acceso 19/06/2015)) 
33

 Si existe un área en la cual el nuevo gobierno deba ser identificado por su activismo, ésa es su política exterior; 

fundada, como ya vimos, en los conceptos de autonomía y universalismo. (Basado en Brun, É. & Muxagato, B. (2012). 

El proyecto internacional brasileño (2003-2010): Intenciones regionales y proyección global vía las relaciones Sur-Sur. 

Anuario Americanista Europeo, 10) 
34

 Basado en Hirst, M. (2006). Los desafíos de la política sudamericana de Brasil. Nueva Sociedad, 205 
35 

 Se utiliza el término institucionalizar dado que este puesto ya existía en los gobiernos anteriores. No obstante, en aquel 

entonces se mantuvo como un perfil político de poca actiacuòn e importancia. (Basado en Duarte Villa, R. & Trindade 

Viana, M. (2008). Política exterior brasileña: nuevos y viejos caminos en los aspectos institucionales, en la práctica del 

multilateralismo y en la política para el Sur. Revista de Ciencia Política, 28(2), pp.77-106) 
36

 Esta meta fue abiertamente admitida por Cancillería al expresar que “...el capital de credibilidad conquistado por el 

presidente Lula merece ser invertido en acciones innovadoras..” (Traducción de la autora. Cita original: “...O capital de 

credibilidade conquistado pelo Presidente Lula merece ser investido em ações inovadoras…” Amorim, C. L. N. (2004, 

Marzo 12). Texto da aula magna proferida em la Universidad Federal de Rio janeiro. Disponible en: 

http://www.mre.gov.br/index.html) 

http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/ex-presidentes/luiz-inacio-lula-da-silva/discursos/
http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/ex-presidentes/luiz-inacio-lula-da-silva/discursos/
http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/ex-presidentes/luiz-inacio-lula-da-silva/discursos/
http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/ex-presidentes/luiz-inacio-lula-da-silva/discursos/
http://www.mre.gov.br/index.html
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pudo observar en las crisis políticas de Venezuela y Bolivia de 2002/3.
37

 Además, la política exterior 

continuó con la hipótesis de que es un instrumento clave para el desarrollo del país.
38

 La falta de 

crecimiento se considera como una de las causas más apremiantes de la inseguridad de los 

brasileños. Los cambios en la política exterior a partir del gobierno de Lula estuvieron acompañados 

por una transformación de las políticas públicas domésticas; se vinculó a las políticas sociales contra 

la pobreza y desigualdad con una diplomacia activa. La cuestión social se constituyó como un 

estandarte de la política exterior, que reforzó su marca estatista conducida por Itamaraty; procurando 

ampliar la dimensión inter-burocrática de la diplomacia a través de nuevas redes entre ministerios.
39

  

No obstante, esta hipótesis no se mantuvo intacta, sufrió la impronta que aportó el Partidos dos 

Trabalhadores (PT): la política de solidaridad hacia los países de la región, basada en la idea de que 

había que asumir los costos de la misma para lograr la consolidación de los procesos capaces de 

superar los daños hechos por las medidas neoliberales.
40

 Esta política, a su vez, se fundamenta 

pragmáticamente: el éxito de Brasil depende de la situación regional.
41

 

 

Durante ambos mandatos, la iniciativa de cooperación horizontal para el desarrollo ha contribuido a 

fortalecer su liderazgo regional, así como a disminuir su carácter instrumental. Podemos argumentar 

que su imagen estuvo concebida como un punto de referencia para este tipo de tópicos,
42

 “...Brasil ha 

pasado del papel tradicional de abogar por el desarrollo a estar en condiciones de recurrir a su propia 

                                                
37

 El mismo partido reconoce que “...la pluralidad de nuestras operaciones internacionales se acentuaron desde 2003, 

cuando el PT comenzó a influir en la política exterior del gobierno de Brasil. Desde entonces, y cada vez más, la gama de 

nuestras relaciones, como Partido, incluiría también aquellas con los partidos y líderes con los que nuestro gobierno tiene 

algún grado de identidad…” (Traducción de la autora. Cita original: “...A pluralidade de nossa atuação internacional foi 

acentuada a partir de 2003, quando o PT passou ter influência na política externa do governo brasileiro. Desde então e 

crescentemente, o leque de nossas relações enquanto Partido inclui, também, partidos e lideranças com as quais nosso 

governo possui algum grau de identidade…” Pomar, V. (2014).Notas sobre a política internacional do PT. Notas sobre a 

política internacional do PT. Textos para debate 7, Brasil: Secretaria de Relações Internacionais do Partido dos 

Trabalhadores) 
38

 Un elemento constitutivo del grupo hegemónico al interior de Itamaraty: los llamados autonomistas-desarrollistas que 

son, a su vez, apoyados por el grupo empresario, junto con entidades burocráticas vinculadas al sector productivo.  
39 

Basado en Hirst, M. (2013). Prefacio. En De Sousa, S. J, Cambios en el poder estructural y países emergentes: el papel 

de Brasil como actor internacional, Brasilia: FUNAG 
40

 Para el partido, su política debía implicar un componente de solidaridad y poner en práctica una estrategia continental 

común de  integración, democracia, desarrollo y paz. (Basado en Pomar, V. A política externa do Brasil- Parte II, 

Documento de la secretaría de Relaciones Internacionales del PT. Disponible en: 

http://www.pt.org.br/secretaria_noticias/view/a_politica_externa_do_brasil_parte_ii (20/06/2015) 
41

 Esta necesidad, a la vez moral y estratégica, se evidencia en las declaraciones de Marco Aurelio García en el Foro de la 

Fundación Marcelino Botín, “...existe una solidaridad mayor de Brasil con los vecinos. No queremos que el país sea una 

isla de prosperidad en medio de un región llena de miseria, tenemos que  ayudarlos ( ...) queremos asociar el destino del 

desarrollo brasileño al del conjunto de la región…” (García, M. A (2009, Octubre 4) Brasil, ni potencia ni liderazgo, 

afirma Marco Aurelio García. Infolatam. Disponible en : http://www.infolatam.com (Último acceso 20/06/2015)) 
42

 Basado en Pinheiro L. & Gaio G. (2014). Cooperation for Development, Brazilian Regional Leadership and Global 

Protagonism, Brazilian Political Science Review, 8(2), San Pablo 

http://www.pt.org.br/secretaria_noticias/view/a_politica_externa_do_brasil_parte_ii
http://www.infolatam.com/
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experiencia para ofrecer soluciones para el desarrollo…”
43

 Se utilizó la cooperación no sólo porque 

es una forma de expresar su voluntad al contribuir con el desarrollo de países con los que comparte 

ciertos valores, sino también porque ofrece una ventajosa relación coste/beneficio y réditos en forma 

de influencia, junto con el hecho de que representa un instrumento de proyección de la imagen de un 

Brasil moderno.
 
El objetivo central residía en articular los niveles regional y global, es decir, 

consolidar el bloque regional detrás de su liderazgo para luego proyectarse globalmente con un 

aumento en su capacidad negociadora. En otras palabras, se intenta utilizar a la región como un 

trampolín diplomático: asegurar el liderazgo para participar en la regulación del orden mundial, lo 

que proporciona cuantiosos beneficios individuales.
44

 No obstante, como veremos más adelante, la 

región tiene una importancia intrínseca más allá de las ganancias que otorgue a nivel global. 

Una vez identificados los lineamientos generales de la política exterior brasileña, es hora de 

dedicarse al análisis del regionalismo, tema central en nuestro estudio, el cual concluirá con una 

reflexión acerca los aciertos y fracasos de su estrategia de liderazgo, junto con las implicaciones en 

la región. 

 

Brasil: regionalismo en el vecindario 

Muchos académicos afirman que el regionalismo ha cobrado importancia como respuesta a la 

globalización; que emerge de la dinámica interna de los países y se incrementan los vínculos entre 

ellos, en los cuales participan tanto gobiernos como actores no estatales.
45

 Las regiones constituyen 

un factor clave en el estudio de las Relaciones Internacionales dado que son el escenario donde se 

desarrollan las dinámicas que influyen los procesos de gobernanza global.
46

 El mismo término región 

contienen un componente geográfico y uno identitario: allí se desarrollarán situaciones de fractura o 

integración (a partir de la construcción de un ‘sentido de comunidad’). Si se da la segunda opción, se 

generan instituciones que instauran visiones de largo plazo con la expectativa de alcanzar las metas 

propuestas por la comunidad. La integración supone un proyecto político estratégico: implica la 

coordinación de políticas para crear instituciones supranacionales.
47

 Como también expresa Soares 

                                                
43

 Traducción de la autora. Cita original: “...Brazil has moved beyond the ‘traditional’ role of calling for development to 

being in a position to draw on its own experience to offer development solutions…” Dauvergne, P. & Farias. D. B. L. 

(2012). The Rise of Brazil as a Global Development Power. Third World Quartely, 33(5), pp. 909 
44

 Basado en Saraiva, M. (2010). Política externa brasileira para a América do Sul durante o governo Lula: entre América 

do Sul e Mercosul. Revista Brasileira De Politica Internacional, 53, Special edition 
45

 Los actoreses estatales claramente poseen la primacìa en los procesos de regionalismo: son los que definen el carácter 

esencial de dicho procesos. 
46

 Basado en Rojas, Aravena, F. (2013) Regionalismo e integración regional, en Legler, T. & Santa Cruz, A. & Zamudio 

González, L (eds.), Introducción a las Relaciones Internacionales: América Latina y la Política Global, Buenos Aires: 

Oxford University Press 
47

 Diaz Nieto, M. P. (2010). Perspectivas del nuevo regionalismo latinoamericano desde el enfoque de los acuerdos ‘Sur-

Norte’: análisis de la experiencia mexicana, Madrid: Universidad Complutense de Madrid 
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de Lima
48

 las regiones son realidades geográficas y, a la vez, sociales: mientras la geografía impone 

restricciones físicas, las interacciones entre agentes históricos determinan si la relación será 

cooperativa, indiferente o conflictiva. Bajo estas premisas, se interpreta al regionalismo como un 

proceso cuya trayectoria es dependiente: una vez iniciado en determinada dirección, su evolución 

depende de las acciones intencionales para modificar esa orientación o una continuidad gracias a la 

inercia en el accionar de los actores involucrados (ésta última significa mantener el status quo).
49

 

La regionalización implica fuerzas centrípetas que integran en un mismo espacio a países 

geográficamente cercanos y complementarios en el ámbito económico, lo que genera repercusiones 

sistémicas por los alineamientos estratégicos que se forman.
50

 Los Estados que se plantean la 

posibilidad de participar en este procesos consideran que pueden obtener mayores beneficios que 

continuar aislados y es por eso que la idea de que en un mundo globalizado las economías pueden ser 

más competitivas, se relaciona con la conciencia regional.
51

 

Durante esta últimas décadas se presenció la diversificación del tipo de inserción internacional de los 

países de la región a expensas de los procesos de integración que se encontraban en marcha.  

A partir del proceso de redemocratización de la década de 1980, se produjeron cambios en la forma 

de concebir los modelos de inserción regional: se puso fin a la rivalidad con Argentina, estableciendo 

en 1986 el Programa de Cooperación entre Brasil y Argentina, la constitución del Mercosur en 1991 

y los acuerdos de salvaguardias nucleares. Asimismo, se propuso la creación del Área de Libre 

Comercio de América del Sur (ALCSA) durante el mandato de Itamar Franco y en respuesta a la 

iniciativa ALCA
52

; la Iniciativa para Integración de la Infraestructura Regional Sudamericana 

(IIRSA) bajo el gobierno de Fernando Henrique Cardoso y la Comunidad Sudamericana de Naciones 

durante el gobierno de Lula, la luego denominada Unasur: se buscó mejorar la estrategia utilizada 

durante el gobierno de Cardoso de  profundizar el liderazgo en el subcontinente vinculando el 

proceso de integración regional con el desarrollo nacional sin abandonar los principios de no 

intervención. 

La consecución, por parte de Brasil, de un apoyo al regionalismo se debió en parte a cambios 

económicos por fuera de la región, como fue la iniciativa ALCA que resultó en la adopción del 

                                                
48

 Soares de Lima M. R. (2008). Liderazgo en América del Sur: ¿tiene Brasil un papel a jugar? En R. Lagos (comp.), 

América Latina: ¿integración o fragmentación? (pp. 9-26). Buenos Aires: Edhasa 
49

 Basado en Soares de Lima M. R. (2008). Liderazgo en América del Sur: ¿tiene Brasil un papel a jugar? En R. Lagos 

(comp.), América Latina: ¿integración o fragmentación? (pp. 9-26). Buenos Aires: Edhasa 
50

 Basado en Bernal-Meza, R. & Masera, G. (2008). El retorno del regionalismos. Aspectos políticos y económicos en los 

procesos de integración internacional, Mendoza: Mimeo. 
51

 Basado en Hurrell, A. (1994). Regionalismo en las Américas, en Lowenthal, A. & Treverton, G. (comps.), Amèrica 

Latina en un Mundo Nuevo, Mèxico DF: Fondo de Cultura Económica, pp. 199-226 
52

 Se puede identificar a la entrada de México en el NAFTA como un motivo para el énfasis brasileño en la política 

sudamericana dado que, al no considerarlo dentro del bloque latinoamericano, la creación del Mercosur fortaleció un 

movimiento equilibrador en el ámbito regional. 
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concepto, por parte de Brasil, de América del Sur, en sustitución de América Latina.
53

 Brasil utilizó 

el énfasis en la región como una protección frente a la ofensiva negociadora de EEUU. Además, el 

abandono relativo de la región por parte de la superpotencia norteamericana, convirtió a Suramérica 

en un campo posible para que Brasil expusiera sus políticas de alcance ambicioso. Por otro lado, la 

utilización del término América del Sur, también sirvió para negociar un paquete de rescate con Wall 

Street, el tesoro de EEUU y el FMI durante la crisis asiática que repercutió sobre Brasil en 1994. La 

utilización del concepto América Latina trababa las negociaciones dado que los acreedores los 

relacionaban con el desastre financiero latinoamericano de la década previa. Aunque se podría 

argumentar que esto generó en principio una operación de marketing, en realidad, provocó la 

adjudicación de una connotación estratégica para las interpretaciones del sistema internacional.
54

 

Sin embargo, no hay que subestimar los factores endógenos: se observó el crecimiento de sus 

exportaciones de agronegocios sin ningún avance significativo de las negociaciones multilaterales de 

comercio. Otro factor explicativo clave es la priorización constante al Plan Real desde 1994 que 

permitía la liberalización comercial y, el hecho de que, desde 2002, su ascenso económico tuvo un 

importante carácter regional: se convirtió en uno de los principales clientes, inversores y acreedores 

de la región. Su crecimiento relativo vis-a-vis sus vecinos generó incentivos para producir una 

estrategia más acertiva de cooperación regional.
55

 Cuando la crisis azotó a la Argentina, en vez de 

retomar al status quo, se expandió el objetivo integracionista.
56

 

A partir de 2002, se recalcó en el discurso oficial la importancia de la región. A su vez, este giro 

regionalista coincidió con un viraje del péndulo ideológico regional hacia la izquierda.
57

  

Con la llegada de Lula, la política exterior se planteó bajo un paradigma realista,
58

 que proponía que 

Brasil debía alcanzar jerarquía de poder mundial, lo que suponía la necesidad de contar con un 

entorno favorable que apoye esa ambición. Dicho contexto estaría proporcionado por una integración 

                                                
53

 Basado en Sorj, B. & Fausto, S. (2011). El papel de Brasil en América del Sur: estrategias y percepciones mutuas, en 

Sorj, B. & Fausto (eds.) Brasil y América del Sur: miradas cruzadas, Buenos Aires: Catálogos S.R.L.  
54

 Como explica Spektor “...el impacto estratégico de la crisis financiera de 1998 fue el de llevar a Brasil a reevaluar los 

contornos de su región. Tomó impulso la idea de que las fronteras imaginarias del espacio regional necesitarían ser 

adaptadas si Brasil fuese exitoso en un ambiente internacional crecientemente desafiante…” (Spektor, M. (2011). El 

regionalismo de Brasil, en Sorj, B. & Fausto (eds.) Brasil y América del Sur: miradas cruzadas, Buenos Aires: Catálogos 

S.R.L., pp. 180)  
55

 Estos incentivos implicaron la necesidad de ofrecer financiamiento a empresas brasileñas que deseaban aprovechar 

oportunidades de negocios en la región y de preocuparse por débil capacidad estatal de ciertos vecinos (como Bolivia y 

Paraguay) que albergan múltiples agentes económicos brasileños. 
56

 Basado en Spektor, M. (2011). Op. cit. 
57

 Basado en Spektor, M. (2011). El regionalismo de Brasil, en Sorj, B. & Fausto (eds.) Brasil y América del Sur: 

miradas cruzadas, Buenos Aires: Catálogos S.R.L.  
58

 A diferencia de Collor de Mello, quien sustentaba su política externa bajo un neoidealismo kantiano. El realismo de 

Lula implicaba que los principales poderes compiten y no se reconoce explícitamente la existencia del unipolarismo. 
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que tuviera a Brasil como epicentro.
59

 Aquí vemos como lo regional y lo global se insertan en una 

relación dialéctica: lo regional sive a nivel global para mostrar que es un actor predominante en zona 

de paz, pero lo mundial es clave como carta de presentación a nivel regional. 

En este escenario, Brasil optó por la opción de promover la integración con su participación como 

playmaster. No obstante, esta construcción se realizó en detrimento de concepciones tradicionales de 

lo que se entiende por integración.
60

 La llegada de Lula representó el pasaje del regionalismo abierto 

hacia una fracción post-liberal, que prioriza la integración a partir de la cooperación de 

infraestructuras vecinales junto con la presencia activa de los Estados.
61

 Este tipo de regionalismo 

tiene como hipótesis básica que “...la liberalización de los flujos comerciales no sólo no son capaces 

de generar endógenamente beneficios para el desarrollo, sino que pueden reducir sustancialmente el 

espacio para la implementación de políticas nacionales ‘de desarrollo’ y para la adopción de una 

agenda de integración preocupada con temas de desarrollo y equidad…”
62

 Sin embargo, éste no se 

limitó a lo comercial, sino que se extendió a la esfera política, social, cultural y militar; lo que 

significó la inclusión de nuevos actores y la cesión de espacios por parte de Itamaraty a otras 

agencias, mientras los empresarios brindaron ciertos espacios a grupos sociales no mercantiles.
63

  

Se puede observar claramente la presencia de los componentes de autonomía y universalismo en su 

postura: se ha propuesto insistentemente una revalorización de la acción nacional no sujeta a las 

ataduras de una posible integración institucionalizada: se buscaba la implementación de una 

supranacionalidad limitada a lo exclusivamente indispensable para su funcionamiento.
64

 De la misma 

manera, se encuentra presente el concepto de universalismo ya que un organismo poco 

institucionalizado permite actuar con desenvoltura en el escenario externo.
65

 La idea de que una 

                                                
59

 Basado en Bernal-Meza, R. (2008). Argentina y Brasil en la Política Internacional: regionalismo y Mercosur 

(estrategias, cooperación y factores de tensión), Rev. Bras. Polit. Int., 51(2), pp. 154-178 
60

 El gobierno de Lula mantuvo 
61

 En esta situación se enmarcan las inversiones vía el BNDES para avanzar en la integración física de la región. Pero, 

como ya vimos, al necesitar la aceptación de sus vecinos, Brasil asume ciertos costos adicionales: financia el 70% del 

Fondo de Convergencia del Mercosur (FOCEM). 
62

 Traducción de la autora. Cita original: “...A hipótese básica do regionalismo pós-liberal é que a liberalização dos 

fluxos de comércio e de investimentos e sua consolidação em acordos comerciais não apenas não são capazes de gerar 

“endogenamente” benefícios para o desenvolvimento, mas ainda podem reduzir substancialmente o espaço para a 

implementação de políticas nacionais “de desenvolvimento” e para a adoção de uma agenda de integração preocupada 

com temas de desenvolvimento e de eqüidade….” Motta Veiga, P., & Ríos, S. (2007). O regionalismo pós-liberal na 

América do Sul: origens, iniciativas e dilemas. CEPAL Serie Comercio Internacional, 82. Santiago, Chile, pp.28 
63

 A su vez, se ampliaron las  opciones dentro de las cuales se enmarca Unasur y ALBA. Aunque posean enfoques 

distintos, estas propuestas se caracterizan por otorgarle primacía a la agenda política por sobre la económica. (Basado en 

Serbin, A. (2007). Entre Unasur y ALBA: ¿Otra integración (ciudadana) es posible?, en Mesa M. (Coord) Paz y 

conflictos en el siglo XXI: tendencias globales. Anuario 2007-2008, Barcelona: CEIPAZ, pp. 183-207) 
64

 Basado en De Almeida, P. R. (1993) O Mercosul no contexto regional e internacional. San Pablo: Edições Aduaneiras 
65

 Esto se puede observar en las declaraciones de Marco Aurelio García, principal asesor de Lula da Silva en política 

internacional, donde expone que “...nosotros tenemos una política universalista, aunque naturalmente tenemos 

prioridades y la principal es desde luego América del Sur (...) queremos asociar el destino del desarrollo brasileño al del 
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mayor profundización implicaría condicionamientos a la soberanía brasileña estuvo siempre 

presente.  

De hecho, Brasil redireccionó su estrategia de tal manera que consolidara su condición frente a los 

nuevos dilemas de la globalización y la acumulación de crisis regionales, frente a las cuales se 

intensificó su participación.
66

 Este objetivo permite entender, por ejemplo, el progreso del Mercosur 

y la creación de la Unión de Naciones Suramericanas (Unasur). La llegada de Lula, junto con la 

crisis de 2001, llevó a la coexistencia dentro del sector diplomático de corrientes autonomista y 

progresista: se articuló la visión autonomista formulada en Itamaraty, la cual priorizaba la expansión 

del Mercosur a través del ingresos de nuevos países y la creación de la Unasur. Por otro lado, los 

progresistas abogaban por el fortalecimiento institucional del organismo.
67

 Se buscó profundizar el 

Mercosur ya que, desde la visión brasileña, el fortalecimiento de la región era un factor clave para 

crear polos de poder en un mundo hasta ese momento unipolar; la prioridad no estaba en el comercio, 

sino en el desarrollo: se intentaba mantener un equilibrio dentro del Mercosur que permitiera el 

avance de proyectos de desarrollo infraestructurales y proyección industrial.
68

 Sin embargo, los 

avances institucionales no lograron adquirir rasgo supranacional, aunque se haya creado el Fondo de 

Convergencia Estructural del Mercosur (FOCEM). 

No obstante, esto no significa que sus proyectos fueran armónicos; se puede entrever cierta tensión 

entre las necesidades estructurales de la integración y las actitudes de los participantes brasileños 

claves: su compromiso es selectivo, siguiendo un cálculo estricto de interés nacional, en vez de 

promover la lógica de intereses regionales cuando estos últimos colisionan con los primeros.
69

 A 

pesar de que en la retórica se habla de estrechar las relaciones en el vecindario, hay una notoria 

resistencia a institucionalizar los acuerdos bilaterales o multilaterales: se prefirió promover la 

confianza sólo de manera ad hoc, sin dejar que la institucionalización de los compromisos pueda 

reducir la autonomía brasileña.
70

 El efecto de esa postura es la resistencia a compartir soberanía en 

áreas donde ese compartir sería necesario para hacer avanzar los fines integracionistas.
71

  

                                                                                                                                                              
conjunto de la región…” (García, M. A. (2009, Octubre 4) Brasil, ni potencia ni liderazgo, afirma Marco Aurelio García. 

Infolatam. Disponible en : http://www.infolatam.com (Último acceso 20/06/2015)) 
66

 Dentro de estas crisis se encuentran: el intento de golpe contra Hugo Chávez en Venezuela (2002), la llegada de Uribe 

a Colombia, junto con la adaptación de la ‘guerra contra las drogas’ (2002), la caída de Gonzalo ‘Goni’ Sánchez de 

Lozada frente a la crisis y protestas encabezadas por Evo Morales (2003), la estatización de parte de la industria 

boliviana extractiva, la demanda de Paraguay para revisar los términos del Acuerdo de Itaipú y las auditorías en las 

cuentas del BNDES en Ecuador. 
67

 Basado en Gomes Saraiva, M. (2012). Procesos de integración de América del Sur y el papel de Brasil: los casos del 

Mercosur y la Unasur. Revista CIDOB d’afers internacionals, 97, pp. 87-100 
68

 Basado en Guimarães, S. P. (2005). Desafios Brasileiros na Era dos Gigantes. Rio de Janeiro: Editora Contraponto 
69

 Basado en Vigevani, T. & Ramanzini, H. J. (2009). Brasil en el centro de la integración. Los cambios internacionales y 

su influencia en la percepción brasileña de la integración. Nueva Sociedad, 219 
70

  Como explica Matias Spektor “...en Brasilia el regionalismo es visto en términos instrumentales de cálculo de poder, 

un medio para obtener ciertos fines de política externa…”Traducción de la autora. Cita original: “...em Brasília, o 

http://www.infolatam.com/
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En este sentido, la estructura del Mercosur es funcional a los intereses brasileños: le otorga la 

libertad suficiente para mantener la postura deseada frente a la OMC y en su relación con las 

potencias occidentales. Sin embargo, esto se produjo a costas de la profundización de la 

institucionalización del organismo regional. En otras palabras, el Mercosur se desarrolla, para Brasil, 

como un instrumento muy importante, pero siempre como un instrumento: la integración no es 

considerada como un fin en sí mismo, ni tampoco como un elemento de identidad.
72

  

 

Por otro lado, el 8 de Diciembre de 2004 en Cuzco fue hecha pública la iniciativa de la Unión de las 

Naciones Suramericanas, nombrada en ese entonces como Comunidad Suramericana de las Naciones 

(CSN), que luego de varias cumbres (Brasilia, Cochabamba, Isla Margarita) se materializó en 

Brasilia el 23 de Mayo de 2008. Este organismo tiene un perfil distinto a las iniciativas clásicas de 

integración: es considerado como un instrumento de gobernanza regional, con un nivel bajo de 

institucionalización en términos prácticos. No obstante, este ente cuenta cuenta con un aparato 

institucional que incluye el Consejo de Jefes de Estado y de Gobierno, el Consejo de Ministro de 

Relaciones Exteriores, el Consejo de Delegados y la Secretaría General.
73

 El interés por consolidar 

su proyección en la región estuvo acompañado por el deseo de encontrar una respuesta positiva en 

situaciones de crisis. Como esta institución no está atada a ningún tipo de integración comercial 

basada en el libre comercio, es capaz de interactuar con diferentes iniciativas subregionales como el 

Mercosur o el ALBA (Alianza Bolivariana para los pueblos de nuestra América), por ejemplo.
74

 Con 

el objetivo de coordinar las distintas políticas de defensa y la producción de armamentos, se creó el 

Consejo Suramericano de Defensa. 

 

                                                                                                                                                              
regionalismo é visto em termos instrumentais de cálculo de poder – um meio para obter determinados fins de política 

externa…” Spektor, M. (2010). Ideias de ativismo regional: a transformaçao das leituras brasileiras da região. Revista 

Brasileira de Política Internacional, 53(1), pp. 42 
71

 Basado en Motta Veiga, P., & Ríos, S. (2007). O regionalismo pós-liberal na América do Sul: origens, iniciativas e 

dilemas. CEPAL Serie Comercio Internacional, 82. Santiago, Chile 
72

 Asimismo, desde el punto de vista político, este organismo sirvió como un mecanismo de estabilidad y preservación de 

la democracia frente a las distintas crisis políticas de la década de 1990. 
73

 Basado en Gomes Saraiva, M. (2012).  Op. cit. 
74

 Como explica Mónica Hirst “...esta política, a su vez, estuvo movilizada por tres líneas de acción combinadas a partir 

de 2003: insistir en la vía democrática para la resolución de las crisis institucionales; estimular una lectura crítica y 

alternativa a las políticas neoliberales implementadas en los años anteriores; y evitar una visión «securitizada» de la 

política sudamericana, como la que pretende EEUU luego del 11 de septiembre de 2001…” (Hirst, M. (2006). Los 

desafíos de la política sudamericana de Brasil. Nueva Sociedad, 205, pp. 134) 
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Aunque hubo un aumento en la presencia de empresas brasileñas en el vecindario, es constante la 

crítica de que no se posee un estrategia clara con respecto a la relación con el entorno geográfico 

inmediato.
75

  

A su vez, no hay que subestimar las dosis de pragmatismo inmersas en la planificación de la política 

externa, sobre todo a partir de su segundo mandato. Se evidenció un distanciamiento del 

involucramiento activo previo en la región: como se puede observar en el silencioso apoyo a 

Venezuela durante la elección de un nuevo miembro del GRULAC (Grupo Latinoamericano y del 

Caribe) por un asiento no permanente en el Consejo de Seguridad de la ONU; la neutralidad 

mantenida frente al conflicto argentino-uruguayo por la cuestión de las papeleras y su ausencia en la 

Cumbre Iberoamericana, entre otros.
76

 Este pragmatismo encuentra razón en la necesidad de 

redefinir su liderazgo frente a las nuevas circunstancias regionales y globales. Es plausible la teoría 

de ciertos errores de exageración por parte de Brasil al momento de diagnosticar las posibilidades de 

consecución de sus objetivos: no posee la cantidad de recursos necesarios para ser considerado como 

un par de China o India. Estos errores implican considerables costos: la frustrada candidatura de Luiz 

Felipe de Seixas Correa para la conducción de la OMC frente a Pascal Lamy en 2005, el fracaso a la 

hora de lograr imponer al candidato brasileño João Sayad para la presidencia del BID y la frustración 

al intentar obtener un asiento permanente en el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas. 

Asimismo, sus proyectos de liderazgo enfrentaron la aparición de nuevos actores políticos, como es 

el protagonismo de Chávez y la llegada de Evo Morales al gobierno bolivariano. 

Un análisis pormenorizado de sus aciertos y desdichas es imperioso a la hora de entender sus 

limitaciones. 

 

Implicaciones del liderazgo sobre el regionalismo: logros y fracasos 

La idea de un área suramericana integrada, liderada por Brasil, encuentra serias dificultades debido a 

las limitaciones de dicho liderazgo, la rigidez de su plataforma económica, el Mercosur, junto con el 

ALBA (proyecto más ideologizado).
77

 Desde la visión de sus vecinos, Brasil juega de manera intensa 

y, a pesar de ser uno de los países más poderosos de la región en término de riqueza, población y 

territorio, no posee una estrategia coherente y sistemática para obtener la aceptación de su 

                                                
75

 Basado en Sorj, B. & Fausto, S. (2011). El papel de Brasil en América del Sur: estrategias y percepciones mutuas, en 

Sorj, B. & Fausto (eds.) Brasil y América del Sur: miradas cruzadas, Buenos Aires: Catálogos S.R.L.  
76

 Sobre pragmatismo véase Hirst, M. (2006, Noviembre 14). El pragmatismo será la clave del segundo mandato de Lula. 

Clarín. Disponible en: http://edant.clarin.com/diario/2006/11/14/opinion/o-02701.htm (último acceso: 11/07/2015) 
77

 Basado en Tussie, D. (2008). ¿Réquiem o un nuevo sendero para la integración?, en Altmann J. & Rojas Aravena F. 

(eds.), Las paradojas de la integración en América Latina y el Caribe, Madrid: Fundación Carolina/ Siglo XXI, pp. 273-

298 
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proyecto.
78

 Un análisis de los aciertos y desiluciones de esta política es necesario para comprender el 

estado actual del regionalismo. 

A partir del análisis de sus propósitos, se pudo reconocer la clara meta de liderar la región. Para el 

gobierno de Lula, el país estaba en condiciones de jugar un rol más activo en el escenario 

internacional y de poseer nuevas parceiras estratégicas, principalmente con países del denominado 

‘Sur’.
79

 No obstante, ciertas metas parecían encontrarse en una relación paradojal, como es el caso de 

la preservación de la soberanía nacional y el fortalecimiento de la integración regional en América 

del Sur, siendo esta última una continuación de las políticas ya aplicadas por los gobiernos 

anteriores.
80

 Esta estrategia convivió con ciertas tensiones: las demandas sociales de países vecinos 

reclamaron por mayores concesiones de Brasil en el campo económico; se le exigía que Brasil 

cumpliera el rol de paymaster financiero, mientras que su posición de liderazgo era cuestionado en 

su dimensión por fuera de la región.
81

  

La consolidación del proyecto de liderazgo regional no es una cuestión de elección nacional o un 

asunto sometido exclusivamente a la voluntad política de los actores involucrados; es una cuestión 

compleja que depende de una amplia variedad de factores. Es una conducta arriesgadamente 

exagerada tomar a Brasil como líder natural de sudamérica, sólo por su deseo de grandeza.  

Asimismo, nos encontramos ante el dilema: ¿la política exterior que llevó a cabo Brasil en el período 

de Lula debe ser caracterizada como liderazgo o como hegemonía consensual? Desde la retórica, se 

hizo un claro énfasis en la posición de líder, no de hegemón. Sin embargo, hay ciertas dudas con 

respecto a que si, en realidad, su accionar se condice más con lo que Sean Burges llama hegemón 

consensual: la persuasión a los demás actores de que podrían obtener beneficios a partir de la 

adhesión al proyecto regional brasileño.
82

 Es claro que Brasil no podía imponer una hegemonía hard, 

basada en la presencia militar dado que, teniendo en cuenta la teoría de la asimetría, se encuentra en 

una relación desfavorable con los EEUU, por lo que buscó medios alternativos para alcanzar el 

liderazgo regional. En otras palabras, la política empleada refleja el idealismo moral acerca de la 

                                                
78

 Basado en Spektor, M. (2011). El regionalismo de Brasil, en Sorj, B. & Fausto (eds.) Brasil y América del Sur: 
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79 

 Basado en Actis, E. (2014). Cambios dentro de la continuidad. Un análisis de la reciente política exterior brasileña 

(1990-2010). Íconos. Revista de Ciencias Sociales, 50 
80

 Basado en De Almeida, P. R. (2010) Never Before Seen in Brazil: Luis Inácio Lula da Silva’s grand diplomacy, 

Revista Brasileira De Politica Internacional, 53 
81

 Basado en Malamud, A. (2009). leadership without followers: the contested case for Brazilian power status, en 

Martins, R. & Saraiva, M. (eds.) Brasil-Uniao Européia-América do Sul. Anos 2010-2020, Rio de Janeiro: Fundação 

Konrad Adenauer, pp. 126-149 
82

 Esta estrategia se basa en la aceptación del rol predominante de uno de los Estados, quien formula este orden 

consensual al mismo tiempo que los demás perciben el proyecto como funcional a sus intereses particulares. (Basado en 

Burges, S. (2008). Consensual Hegemony: Theorizing Brazilian Foreign Policy after the Cold War. International 

Relations. SAGE Publications, 22) 
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importancia del diálogo y la paz, cimentado sobre sus limitaciones materiales de sus instrumentos de 

coerción en una zona donde juegan potencias globales (EEUU, China).  

Este nuevo concepto sirve para entender las dinámicas iniciadas por Brasil, aunque en el discurso se 

evite la utilización del término hegemonía ya que posee una connotación negativa en la región, es 

útil para comprender la aceptación por parte de los otros Estados, aun cuando no se enmarca de esta 

manera por los policy makers.
83

 

Nolte afirma que para ejercer el rol de liderazgo regional se deben formalizarse una serie de 

requerimientos. En primer lugar, es imperante asumir los costos que implican su cargo, 

especialmente ayudar a sus socios más débiles,  y poseer los recursos necesarios para ello 

(organizacionales, materiales e ideológicos). En segundo lugar, es indispensable contar con la 

voluntad de desempeñarse como líder. En tercer lugar, los demás actores dentro de la región tienen 

que aceptar este rol preponderante; el apoyo de potencias externas es una condición necesaria pero 

no suficiente. En cuarto lugar, es vital comprometerse a llevar a cabo una estrategia de largo plazo, 

cuyo objetivo resida en la institucionalización de los procesos de integración. Por último, se debe 

ejercer de facto una influencia considerable sobre todos los actores dentro de la región.
84

 

A pesar de que cumple ampliamente criterios objetivos para ser reconocidos como tal
85

 Brasil no 

satisface completamente los criterios subjetivos vinculados la aceptación voluntaria de su status por 

parte de los países vecinos.
86

 En términos de recursos, su abultada población le garantiza un gran 

mercado de consumo interno, lo que constituye una ventaja en términos de atracción de inversiones 

directas extranjeras. Brasil, a inicios del 2003 y durante ambos mandatos, será el Estado líder en 

términos de población, representando el 54% de la población total de la región.
87

 Asimismo, el PBI 

                                                
83

 Como Burges, “...la hegemonía consensual requiere explícitamente la participación activa y voluntaria de otros 
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87 
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brasileño representa más de la mitad del PBI total de América del Sur, aunque no sea el país más rico 

en términos de PBI per cápita (características que se mantuvieron durante ambos gobiernos). Otros 

factores también han colaborado a su consolidación como líder: la explosión de las exportaciones 

agrícolas, la diversificación de las manufacturas y el hallazgo de importantes reservas de gas y 

petróleo.
88

  

 

Acerca de su voluntad en afrontar los costes del liderazgo, podemos observar su iniciativa para 

desplegar sus recursos en pos de resolver ciertas crisis dentro de la región. Es por este motivo que se 

buscó amenguar el principio de no intervención a través de la aplicación del concepto de no 

indiferencia: el grado de consolidación de las relaciones dentro de la región requiere que Brasil 

adquiera un rol de acompañamiento más intenso. Esta concepción se manifestó en el papel 

estabilizador que adquirió Brasil frente a diferentes crisis políticas regionales.
89

 A su vez, para poder 

obtener la adhesión voluntaria de los vecinos, Lula tuvo que aceptar en el proyecto integracionista 

ciertos objetivos comunes en la región, como es el caso de la reducción de las asimetrías. Es decir, se 

realizaron concesiones unilaterales para conseguir el consentimiento de los demás actores. Esta 

postura es reconocida en el discurso en el Instituto Río Branco en Mayo de 2007: “...no hay otro 

camino para América del Sur que la construcción de un espacio económico, político y social 

integrado. Estamos construyendo un proyecto a largo plazo que dependerá mucho del compromiso 

de las generaciones futuras. No debemos fijarnos en los intereses inmediatos o en las dificultades 

coyunturales, pero la integración no puede tampoco ser asimétrica. Será efectiva sólo si buscamos 

soluciones que respondan a las expectativas de todos, particularmente a las de los menos 

favorecidos…”
90

 

Paradójicamente, Brasil no está a favor de una profundización de la integración ni de la 

consolidación de instituciones que afecten sus intereses soberanos, reservándose un espacio de 

libertad a escala global: abogan por un institucionalismo pragmático. En otras palabras, su meta es 

institucionalizar las propuestas de integración tanto regional como global pero sólo hasta el punto 

                                                
88
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que no comprometa su soberanía.
91

 Esta situación se entiende a la luz de lo explicado por Paul 

Pierson: cuando los Estados delegan determinadas funciones en instituciones colectivas, pierden el 

control sobre el proceso integracionista. Con la legitimación de estos organismos, es cada vez más 

difícil lograr frenar la integración.
92

 Es por este motivo que Brasil, durante el gobierno de Lula, 

estableció una política de institucionalización controlada para se que puedan obtener ganancias de la 

cooperación, a la vez que se protegía su soberanía.
93

 Esta situación paradojal se observa en el tipo de 

multilateralismo que se abogó.
94

 El énfasis en la naturaleza social simbólica que se realizó a través 

de distintos foros de carácter global, como es el caso del G-8 en Evan, la Secretaría de la ONU y el 

Banco Mundial, con el objetivo de crear fuentes de lucha contra la pobreza y el hambre mundial. Sin 

embargo, esta política fue planteada en términos excesivamente genéricos dado que sólo se postuló 

como inciativa la creación de un impuesto al comercio ilícito de armas y determinadas transacciones 

internacionales.
95

 Asimismo, la única propuesta objetiva no fue presentada por Brasil, sino por la 

Secretaría del Tesoro británico: se planteaba la creación del mecanismo International Finance 

Facility por el cual los países harían contribuciones anuales por un plazo de quince años.
96

 Se puede 

analizar esta postura pragmática dentro de lo que Celso Lafer llama matriz grociana: se presenta a sí 

mismo como un actor apegado a las normas internacionales aunque, en realidad, los efectos prácticos 

de este grocianismo no se traducen en acciones con resultados concretos.
97

 

 

Como ya hemos mencionado, el hecho de que Brasil posea recursos de poder e intenciones de influir 

en la región no significa que sea un actor poderoso.
98

 Se ha intentado promover el liderazgo a partir 

de una política de soft power, es decir, la elección de una estrategia de atracción/seducción por sobre 

la coacción/presión, manteniendo el pragmatismo ya explicado. En ciertos fines, Brasil ha 

encontrado la coincidencia de preferencias con sus vecinos, como es el caso del Mercado Común del 
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Sur (Mercosur) y la Iniciativa Regional Suramericana (IIRSA). La postura brasileña en relación a 

estos organismos se enmarca en la continuación de la estrategia de círculos concéntricos de 1990, 

según la cual se buscaba profundizar el Mercosur, teniendo como primer círculo las negociaciones 

para la integración con los países de la región, luego siguen las interacciones con el ALCA y, por 

último, con la Unión Europea.
99

 Con respecto al Mercosur, específicamente, el gobierno de Lula 

recalcaba la necesidad de consolidar una alianza con la Argentina.
100

 

Sin embargo, debemos matizar su catalogación como logros ya que el Mercosur se encuentra en un 

profundo estancamiento y el IIRSA, al favorecer excesivamente los intereses comerciales brasileños, 

no ha podido generar procesos de producción dentro de la región con el nivel esperado de agregación 

tecnológica.
101

  

Asimismo, se pueden observar algunos desaciertos de la postura brasileña frente a ciertos conflictos 

en el plano regional, como fue el caso de la nacionalización boliviana del gas y petróleo durante el 

año 2006. Aunque se considera que fue certero la postura de Lula de no abandonar los canales 

diplomáticos, se lo criticó por dejar el espacio abierto para el ingreso de otros actores con distintos 

proyectos regionales, como fue Venezuela. Aunque claramente, es exagerado pensar a este país 

como un futuro líder regional, su participación generó una situación de malestar entre ambos.
102

 

Por otro lado, en ciertas cuestiones Brasil no ha logrado generar preferencias coincidentes, como es 

el caso de la Unión de Naciones Suramericanas (Unasur): aunque ningún país cuestiona su 

potencialidad, fue inicialmente vista con desconfianza por parte de Argentina y Colombia. Brasil, a 

pesar de ser el que la propuso, sigue evitando institucionalizar el organismo.
103

 Buscó que UNASUR 

implementara una actitud más mediadora que interventora en los conflictos, promoviendo el diálogo 

y la disertación. Aquí se puede entrever la intención de que un ente regional sea el encargado de 
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garantizar la estabilidad local, evitado incurrir a organismos multinacionales, como el caso de la 

OEA, tradicionalmente considerada como bastión de EEUU.
104

 

 

Además, tuvo un rendimiento insuficiente en la coordinación de su postura con México (2009-2010) 

y Colombia (2011-2012) en el Consejo de Seguridad; sin contar que no se observa una articulación 

de posturas con Argentina y México en el G-20 desde 2008, algo que despierta curiosidad dado que 

Brasil posee significativas aspiraciones regionales, lo que exige la aglutinación de esfuerzo al 

momento de presentar propuestas.
105

  

Otro caso donde se refleja la ausencia de una estrategia en pos de aunar preferencias es en la 

concreción del área de Libre Comercio de las Américas (ALCA). El gobierno de Lula no buscó una 

ruptura tajante con la gestión de Cardoso; se mantuvo el objetivo de consolidación de una agenda 

positiva con EEUU pero con protección de su autonomía. Su meta residió en construir lo que se 

llamó, como explican los autores Duarte Villa y Viana, ALCA light en contraste a lo que los 

negociadores norteamericanos denominaron ALCA amplia.
106

 Aunque se puede considerar como una 

victoria el hecho de que venciera la opción ALCA light en la Reunión Ministerial de Miami de 2003, 

el bloqueo final de ALCA resultó por una conjunción de factores, la mayoría de ellos ajenos al 

accionar de Brasil que fue, en realidad, bastante modesto. Asimismo, esto no impidió que países de 

la región establecieran acuerdos de libre comercio con EEUU, como sucedió con la ratificación de 

tratados bilaterales con Chile, Colombia, Panamá y Perú, sin cortar la creación de la Alianza del 

pacífico que promueve una iniciativa de integración distinta a la postulada por Brasil.  

Por último, podemos observar que la actuación en el plano militar no puede considerarse como 

completamente fructífera: Brasil fue un gran crítico de la utilización por parte de EEUU de las bases 

colombianas. Esa posibilidad no se consumó, no por las acciones brasileñas, sino dado que la Corte 

Constitucional de Colombia lo declaró como inexequible. En 2010, además, se firmó un acuerdo de 

cooperación militar entre Brasil y la superpotencia norteamericana. Como expresa Tokatlian “...la 

postura brasileña resulta paradójica: le incomoda mucho (y con razón) la presencia militar de Estados 

Unidos en América del Sur; asimismo, pretende evitar que uno o varios países de Sudamérica se 

conviertan en dispositivos de una mayor proyección de poder de Washington en el área, y ensaya una 

suerte de relación militar individualmente privilegiada con Washington. Esto, sin duda, puede 
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fortalecer los intereses propios de Brasil, pero no contribuye a conciliar, ipso facto, intereses 

colectivos de la región en materia de defensa…”
107

  

En síntesis, diplomáticos y académicos brasileños por igual han considerado durante mucho tiempo 

el liderazgo regional como un mecanismo para obtener el reconocimiento global. No obstante, 

autores como Andrés Malamud actualmente argumentan que, aunque se obtuvieron resultados 

alentadores con respecto a su posición de potencia intermedia, se ha fallado en la obtención del 

apoyo regional total necesario para su consolidación como líder.
108

 

Asimismo, lo que se observa es una falta de consenso dentro de Brasil que respalde una estrategia 

articulada para/con la región. Aunque se cuenta con un acuerdo mínimo, la importancia de la 

estabilidad regional, en la arena de seguridad se ha asumido un papel menos destacado del que se 

esperaría según su peso económico. Es creciente la percepción, entre sectores del empresariado no-

industrial y think tanks, de que la integración es innecesaria y, en algunos casos, hasta excesiva. 

Asimismo, la prioridad puesta en la región no generó los beneficios esperados con respecto al apoyo  

a su liderazgo en los fondos multilaterales. Se presencia una visión de la integración como parte de 

un conjunto de intereses cada vez más diversificados, lo cual puede producir cierta indiferencia 

acerca de la evolución de su entorno inmediato ya que esta diversificación no estimula la 

priorización de la región en la formulación de la política exterior.
109

 

Dado que Brasil se focaliza en iniciativas de cooperación política en la arena regional y su agenda 

económica se diversifica geográficamente fuera de este entorno, la idea de que se reducirá el peso 

gradual de Suramérica en su política externa parece plausible.  

Para finalizar, como expresan Sorj y Fausto “...creemos que la integración regional sustentada en 

sólidas bases institucionales comunes no deberia ser abandonada como aspiración (...) La 

construcción de esa narrativa regional, de ese imaginario común, que es más un horizonte, siempre 

huidizo, que un punto de partida, no puede desistir de la afirmación de valores e intereses comunes y 

rechazar la vieja retórica de que la región es víctima de la Historia en general, y de Estados Unidos, 

en particular; o de que su redención supone la retomada del proyecto de la ‘Patria Grande’ de Simón 

Bolívar, mito que desde luego excluye a Brasil y no considera las diversas historias nacionales de la 

antigua América hispánica…”
110
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