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Resumen

El presente articulo analiza el posicionamiento estratégico de Brasil en relacién a su
percepcién del entorno regional, considerando que la resultante conducta en el
ambito de la defensa producto de dicha apreciacién tiene un fuerte impacto en las
dindmicas geopoliticas de seguridad de Sudamérica. En este marco, a partir de un
andlisis sincrénico de los hechos relevantes en materia de defensa y de los documentos
oficiales de dicho pais, el trabajo identifica un cambio en la politica de defensa
brasilenia a partir del 2016 que da lugar a un viraje de la orientacién estratégica de
dicha politica seguida desde 2003, la cual estaba sustentada en la construccién de
autonomia a partir de la diversificacion de sus relaciones internacionales y el fomento
de la integracion sudamericana. En este sentido, se establece que luego de la llegada
de Temer al ejecutivo brasilefio, la politica de defensa de Brasil comenz6 a tener una
progresiva orientacion vinculada a la estrategia de la aquiescencia, argumentando que
la misma estd evidenciada en su marcado acoplamiento estratégico hacia Estados
Unidos de América. El articulo finaliza indicando el impacto que este cambio ha
tenido en el nuevo documento de defensa nacional de Brasil y sugiriendo las
potenciales implicancias que las nuevas dindmicas geopoliticas de seguridad de

Sudamérica tienen para la Republica Argentina.
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Abstract

This article analyzes the strategic positioning of Brazil concerning its perception of
the regional environment, considering that the resulting conduct in the field of
national defense as a result of said appreciation has a strong impact on the geopolitical
security dynamics of South America. In this framework, based on a synchronous
analysis of the relevant facts in defense matters and the official documents of said
country, the work suggests that since 2016 a change can be identified in the Brazilian
defense policy and that this meant a shift in the strategic orientation of the defense
policy followed since 2003, which was based on the construction of autonomy from
the diversification of its international relations and by fostering South American
integration. In this sense, it is argued that after the arrival of Temer to the Brazilian
executive, Brazil's defense policy began to have a progressive orientation linked to
the strategy of acquiescence, arguing that this is evidenced in its marked coupling
with the United States of America. The article ends by indicating the impact that this
change has had on Brazil's new national defense document and indicating the
potential implications that the new geopolitical security dynamics of South America

have for the Argentine Republic.
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l. Introducciéon

El posicionamiento estratégico de Brasil junto con su percepcion del entorno
regional tiene un fuerte impacto en las dindmicas de seguridad de Sudamérica. Al ser
caracterizado como “poder regional” producto de sus capacidades materiales y
tangibles de poder (Buzan y Waever, 2003; Morgenthau, 1993), su concepcién
estratégica, junto con las conductas y comportamientos que se desprenden de la
misma, reviste especial importancia para el conjunto de los actores estatales del
subcontinente (Mares, 1997).

En consideracién de la relevancia del tema, el presente articulo busca dar cuenta
de los patrones de cambio y continuidad en la concepcién estratégica del entorno
regional sudamericano de Brasil en el periodo 2003-2020. El argumento del trabajo
es que el cambio de gobierno que tuvo lugar en Brasil en el 2016 gener6 un fuerte
impacto en la apreciacion que el Estado tiene de su entorno estratégico en el ambito
de la defensa, generando un cambio tanto en (1) la preocupacién y el compromiso de
Brasil en conservar la zona de paz a partir de la cooperacién regional en el ambito de

la defensa como en (2) los patrones de alianzas que el Estado brasileno buscéd
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establecer. Con respecto al primer punto, destacamos que el cambio de gobierno de
2016 impact6 negativamente en la voluntad de Brasil en conservar la zona de paz
sudamericana a partir de su rol como poder regional. En lo que refiere al segundo
punto, establecemos que los cambios en la apreciacion de los niveles de hostilidad en
Sudamérica tuvieron su correlato en la priorizacién de su relacién con los Estados
Unidos de América (EUA) en el Ambito de la defensa.

No obstante, estos patrones de cambio sostenidos en el argumento,
identificamos que pueden apreciarse importantes lineas de continuidad en lo que
respecta a la postura del Estado brasilefio respecto a la definicion de aquello que debe
ser defendido y la forma de hacerlo. La persistencia en ciertos puntos clave de la
politica de defensa es destacable en la medida que nos permite dar cuenta de la
vinculacién de los patrones de cambio mencionados durante el periodo analizado,
con un nivel estratégico superior (alianzas y caracterizaciéon del escenario regional),
mientras que las lineas de continuidad estdn asociadas a factores que, si bien son
estratégicos, estan posicionados en un nivel mds cercano a los factores ticticos y
operativos: cudles son los objetos referentes a defender® -litoral atlintico y
amazonas- y la forma de hacerlo —denegacion de acceso, guerra asimétrica, etc.—.

En esta linea, utilizaremos como marco teérico a la literatura que desarrolla y
explica las distintas estrategias utilizadas por los paises de América Latina para
posicionarse en el sistema internacional desde un lugar de inferioridad en términos
de capacidades materiales de poder (Russell y Tokatlian, 2013; Tickner, 2014; Bricefio
Ruiz y Simonoff, 2017). En tal sentido, sostenemos que, si bien durante el periodo
analizado Brasil tuvo lineas de continuidad, hay evidencia que muestra que el 2016
fue un punto de inflexién en lo que respecta a las alianzas y a la voluntad de mantener
la estabilidad regional via cooperacion, ejerciendo un rol de liderazgo entendido
como primus inter pares; marcando un viraje de una estrategia vinculada con la
autonomia hacia otra relativa a la aquiescencia.

Asimismo, la utilizacién de estos trabajos como base tedrica implica la necesidad
de abordar y clarificar la vinculacién entre la politica de defensa y la politica exterior
(Busso y Barreto, 2020), ya que los términos “autonomia” y “aquiescencia” son
generalmente utilizados para hacer referencia a estrategias vinculadas a la insercién
internacional ligada estrictamente a los trabajos de las Cancillerias. A su vez, la

mencionada relacién entre politicas nos permitird retomar aquella literatura que

> Si bien los objetos referentes a defender son producto de una definicién politica, en el presente articulo los
colocamos como vinculados a factores tictico/operativos en la medida que los mismos tienen una presencia
objetiva dentro del territorio de un Estado. En otras palabras, mis alld que prestarle atencién a estos objetos es
producto de una definicién estratégica, su propia condicién hacen que estén estrechamente vinculados a
factores tacticos ya que, a la hora de pensar como incluirlos en la estrategia de defensa nacional, es necesario

hacerlo desde un punto de vista operacional.
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versa sobre las fuentes de cambio de la politica exterior de un determinado Estado e
indagar la forma en la que la misma puede ser utilizada también para explicar los
cambios en la dimensién estratégica de la politica de defensa.

El presente trabajo utiliza una metodologia cualitativa en la medida que la
piedra angular de la investigacién se basa en la lectura y el analisis de los principales
textos oficiales de Brasil en lo que respecta a aquellas areas gubernamentales
orientadas a la defensa nacional. No obstante, se recurre a la utilizacién de datos
cuantitativos indirectos para justificar el argumento relativo a que el posicionamiento
estratégico de Brasil —debido a la posicién relevante de dicho Estado en Sudamérica—
tiene implicancias directas para las dindmicas geopoliticas de la regién®En otras
palabras, el uso de datos cuantitativos nos permite indagar respecto a la posicién de
Brasil en el escenario sudamericano, dando cuenta la importancia de dicho pais a
partir de sus exportaciones, niveles de produccién, inversién en defensa, entre otras
cosas. A su vez, si bien el analisis de documentos posee limitaciones en comparacién
con otras técnicas de investigacion en materia de rigurosidad y medicién de variables,
resultan utiles para el presente trabajo en la medida que nos permite dar cuenta de la
concepcidn estratégica de Brasil. Esto, sumado a un anlisis sincrénico de los hechos
relevantes en materia de defensa y de los documentos oficiales de dicho pais, nos
permitird identificar cambios en su estrategia de defensa.

El articulo se desarrolla de la siguiente manera. En la préxima seccién se
presentay explica el marco teérico que serd utilizado con el objetivo de introducir los
principales conceptos, la relacion entre ellos y su potencial uso para la politica de
defensa. En la tercera seccién se aborda la posicién actual de poder de Brasil en
Sudamérica y se argumenta sobre la importancia que los demds Estados
sudamericanos deben prestarle a los cambios estratégicos que estin teniendo lugar en
la actualidad debido a que los mismos tienen un fuerte impacto en los movimientos
geopoliticos del subcontinente. En la cuarta seccién se realiza un anilisis del periodo
2003-2016 en lo relativo al posicionamiento estratégico del pais en cuestién en el
ambito de la defensa. En la quinta seccion se analiza bajo el mismo criterio el periodo
2016-2020 vy, al mismo tiempo, se lo compara con la etapa anterior a partir de los
conceptos introducidos en la segunda seccion vinculada al marco teérico. En la dltima
seccion se establecen las conclusiones de la investigacion y se esbozan las probables
implicancias para la dindmica geopolitica de la region en general y para la Argentina

en particular.

6 . . . , . .
Para los efectos del presente trabajo consideraremos al espacio geografico Sudamericano comprendido por
todos los paises de Panama hacia el sur como una Regidn, se hace esta aclaracién porque hay autores que la

denominan subregién, tomando a la regién como América o como Latinoamérica.
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Il. Autonomia y aquiescencia entre la politica exterior
y la politica de defensa

Los estudios correspondientes a las oportunidades de insercién de los paises
latinoamericanos en el sistema internacional son variados y diversos. Los mismos
incluyen tanto a autores que analizan las posibilidades de insercién’ a partir del
andlisis de la economia politica internacional (Dos Santos, 2011; Cardoso y Faletto,
1977) como a aquellos caracteristicos por identificar las oportunidades y limitaciones
de la insercion basada en la autonomia de los Estados del sur mediante la evaluacién
del sistema internacional en lo que respecta a la distribucién de poder, la posicién
relativa que ocupaban los Estados de la region en la misma y el rol de las principales
potencias mundiales (Puig, 1971; Jaguaribe, 1979).

Esta ultima linea de investigacién vinculada a la insercién anclada en la
autonomia de los Estados sudamericanos en funcién del andlisis de la distribucién
internacional del poder fue continuada en el siglo XXI por autores como Russell y
Tokatlian (2013), quienes identificaron, considerando como una condicién
estructural el papel subordinado de América Latina en el mundo, dos ldgicas o
principios ordenadores que guiaron las estrategias de insercién internacional de los
Estados de la regién: la autonomia y la aquiescencia. La primera “ha sido la mas
practicada en América Latina, la que ha contado con mayor apoyo y legitimidad, y la
que ha sido mas afin a la identidad de la mayoria de las fuerzas politicas y sociales
latinoamericanas” (p.161). En palabras de Tickner (2014), se refiere a “un
instrumento para defender la soberania nacional y el desarrollo, controlar las
actividades de actores transnacionales, mejorar la capacidad de negociacién
internacional y sostener los propios intereses frente a actores mas fuertes en el
sistema internacional” (p. 80). Asimismo, Russell y Tokatlian reconocen cuatro
opciones estratégicas que utilizaron los Estados latinoamericanos para llevar adelante
el principio autonémico: “el equilibrio blando (soft balancing), la diversificacion, el
repliegue y la unidad colectiva” (Russell y Tokatlian, 2013, p.161).

Por otro lado, la aquiescencia se caracteriza por buscar el “apoyo de Estados
Unidos para obtener dividendos materiales o simbdlicos en contrapartida por la
deferencia; construir un marco de convivencia estable con Washington confiando en

su autorrestriccion; y contar con su protecciéon para sostener la coalicion en el poder”

7 En el presente trabajo consideramos a la politica exterior como similar a la insercién internacional en la
medida que esta ultima refiere a los lineamientos que son la guia de un determinado Estado a la hora de
relacionarse con otros actores del plano internacional (Lorenzini, 2011). Mientras que la politica exterior a
partir de sus acciones contribuye a la estrategia de insercién internacional de un pais debido a que la misma se
encarga de proyectar e insertar al Estado en el 4mbito externo, respetando lineamientos estratégicos de

insercién establecidos por la dirigencia politica.
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(Russell y Tokatlian, 2013, p.162). En esta linea, la opcién estratégica de esa ldgica es
el acoplamiento al Estado mds poderoso, en donde los actores menores se pliegan a
“los intereses estratégicos vitales de Estados Unidos, tanto en el dmbito global como
continental; y la no adhesién a esquemas de integracién regional profunda que
puedan afectar el vinculo estrecho con Washington” (Russell y Tokatlian, 2013,
p.162).

En la practica, estas dos logicas fueron llevadas adelante por varias agencias
gubernamentales. Sin embargo, las dreas de gobierno que se caracterizaron por tener
un rol central en la implementacion de estas estrategias fueron las Cancillerias y los
Ministerios de Defensa, ya que por la propia condiciéon de los temas que tratan les
permite ejecutar con mayor facilidad las distintas opciones estratégicas en el plano
internacional. En tal sentido, es posible identificar literatura reciente que establece las
conexiones tedricas entre la politica exterior y la politica de defensa (Eissa, 2013;
Frenkel y Azzi, 2019; Busso y Barreto, 2020). Estos trabajos marcan con exactitud la
forma en la que el disefio e implementacién conjunta de ambas politicas contribuye
al logro de los objetivos de insercion internacional que tiene un Estado. Si bien
reconocemos la relevancia y los aportes significativos que tienen los andlisis de
politica exterior, el presente trabajo se enfoca en la politica de defensa —considerada
como el conjunto de acciones que adopta un Estado para garantizar su supervivencia
frente a riesgos y amenazas provenientes del plano internacional (Battaglino, 2010)-
de Brasil en funcién de su vinculacién tanto con la légica autondémica como con la
aquiescente. La definicién de la politica de defensa introducida es de utilidad en la
medida que permite identificar aquellos riesgos y amenazas cuya fuente se encuentra
en el plano mundial, cuestion que estd fuertemente ligada al entorno estratégico de
los Estados. De esta forma, se analizard la politica de defensa de Brasil entre 2003 y
2020 a partir de las distintas opciones estratégicas (acoplamiento, equilibrio blando,
repliegue, diversificacion y wunidad colectiva) que siguieron las distintas
administraciones brasilefias en el ambito de la defensa nacional.

Como fue establecido, el argumento del presente trabajo es que el cambio de
gobierno que tuvo lugar en Brasil en el 2016 tuvo un fuerte impacto en la apreciacién
que el Estado tiene de su entorno estratégico en el ambito de la defensa, generando
un cambio tanto en (1) la preocupacién y el compromiso de Brasil en conservar la
zona de paz a partir de la cooperacién regional en el dmbito de la defensa como en (2)
los patrones de alianzas que el Estado brasileno buscé establecer. De confirmarse
dicho argumento, estaremos en condiciones de decir que el cambio de gobierno de
Brasil en 2016 tuvo un impacto en la estrategia de defensa de dicho pais, pasando de
una légica vinculada a la autonomia (unidad colectiva y repliegue sudamericano) a

otra ligada a la aquiescencia (acoplamiento a los EUA).

Esta obra estd bajo licencia Creative Commons Atribucion-NoComercial-Compartirlgual 4.0 Internacional @@@@
BY NC SA

107



Perspectivas Revista de Ciencias Sociales
ISSN 2525-1112] Ao 5 No. 10 Julio- Diciembre 2020, pp. 102-129

lll. Brasil y la unipolaridad sudamericana

Brasil es el quinto pais del mundo en extension territorial con una superficie de
8.511.965 km? (frontera terrestre 15.719 Km y frontera maritima 7.408 Km).
Representa el 47.3 % del area de América del Sur, una Poblacién de mas de 200
millones de habitantes, capacidad industrial, abundancia de recursos naturales,
diversidad de fuentes de energia: posee la segunda central hidroeléctrica mas grande
del mundo “Itaipd”, es gran exportador® de oro, niquel, estafio, es poseedor de las
mayores reservas a nivel mundial de hierro, posee la tercera mina de cobre mas
grande del mundo, sus reservas probadas de petréleo ascienden a 20.000 millones de
barriles, lo que les representa el 40% de las reservas por fuera de la OPEP, el 46% de
sus combustibles provienen de fuentes renovables (a partir de bio-combustibles como
la cafia de azucar) es decir, “Brasil posee los aspectos geopoliticos necesarios para ser
una potencia de segundo orden y con proyecciéon de ser un actor influyente en el
escenario de la politica internacional” (Forero Garzoén, 2011, p.51). Lecchini y
Giaccaglia (2010) sostienen que se reconoce a Brasil como una de las naciones del
conjunto de potencias medias, tanto por sus recursos territoriales, demograficos y
econémicos, como por la formulacién y ejecucion de una politica exterior
comunmente citada “como el ejemplo tal vez mas acabado de una conducta
internacional definida y consecuente” (Pérez Llana, 1981, p. 369 citado en Lechini y
Giaccaglia, 2010, p.108).

Asimismo, la polaridad’ de la regién mantuvo a Brasil como el Estado mejor
posicionado en la distribucién de poder regional (Schenoni, 2014). Hay varios
indicadores objetivos que muestran la asimetria en atributos de poder existente entre
Brasil y el resto de los Estados de la regién. Por un lado, el Banco Mundial muestra
que el Producto Bruto Interno (PBI) de Brasil en el periodo que va del 2003 al 2018
no solo fue altamente superior que el de sus pares regionales, sino que hasta 2014
crecié a tasas mucho mayores que las de ellos, llegando al punto que en el 2011
quintuplicé el de Argentina —pais cuyo PBI era el segundo mis grande de
Sudamérica- y decuplicé el de Colombia, que tenia el tercero mas grande de la regién.

Por otro lado, el indicador poblacional del Banco Mundial también deja entrever una

8 Si bien identificamos a esta caracteristica como una que indica la relevancia que tiene Brasil en Sudamérica,
es pertinente mencionar que la exportacién de minerales es también sefial de dependencia con aquellos Estados
mas desarrollados.

? En el presente trabajo, entendemos por polaridad a la distribucién de poder entre los Estados de un
determinado sistema (Waltz, 2010). En este sentido, dicha distribucién puede ser unipolar cuando el poder estd
concentrado en un solo Estado, bipolar cuando el poder estd dividido en dos Estados y multipolar cuando més
de tres Estados tienen una porcién considerable del poder distribuida entre ellos. A su vez, hay autores que
complejizan el andlisis de los distintos tipos de polaridad introduciendo los conceptos de “multipolaridad
balanceada” y “multipolaridad desbalanceada”. Ver Mearsheimer (2014, pp. 334-359).
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gran asimetria entre Brasil y el resto de los Estados sudamericanos, ya que a lo largo
del periodo 2003-2018 acrecent6 la diferencia de mas de 140 millones de habitantes
que mantenia con Colombia, que era el segundo pais con mayor cantidad de
habitantes de la region.

Ahora bien, con respecto al poder militar, los datos del Stockholm Institute of
Peace Research (SIPRI, 2020) evidencian que Brasil fue el Estado sudamericano que
mas invirtié en defensa en términos absolutos, dedicando un promedio de 25.839
millones de ddlares por ano entre 2003 y 2018. De esta forma, superé ampliamente a
Colombia y a Chile que fueron los otros dos paises que mas recursos le destinaron a
la defensa, invirtiendo un promedio de 8.573 y 4.686 millones de ddlares por afio
respectivamente. Si bien los niveles de inversién en defensa no aclaran en qué se
invierten dichos montos, los datos de Global Firepower (2020) muestran que Brasil
es el Estado que tiene mayor poder militar en lo que refiere a las principales variables
—capacidad de persistencia, capacidad de maniobra estratégica y capacidad de
dominio- bajo las cuales se evalia un instrumento militar (Milia, 1965).

Mais alld de la presente asimetria en atributos, esto no implicé per se que los
mismos le hayan permitido a Brasil lograr sus objetivos (Tokatlian, 2013), ya que la
capacidad de lograr resultados no esta dada solo por la posesién de atributos de poder,
sino que también hay que considerar la voluntad que tiene cada Estado de utilizar
dichos atributos y asumir los costos que ello implica (Keohane, 2005).

En términos geopoliticos, la unidad de mayor relevancia es el Estado y su
vinculo con la posicién y espacio territorial. Los Estados no son ni han sido los unicos
actores del sistema internacional, pero si son los que definen las estructuras (Waltz,
2010, p. 81). En este sentido, Brasil posee los aspectos geopoliticos necesarios para
ser una potencia de segundo orden y con proyeccion de ser un actor influyente en el
escenario de la politica internacional. Sin embargo, la extension y la riqueza son una
bendicién y un terrible problema. Recordemos la teoria de Corazén Continental'® y
las dificultades de Rusia para defender la enorme territorialidad con la que habia sido
“bendecida”. La extensién territorial es clave para la presencia internacional de un
pais, si y solo si, se ejerce un control efectivo y eficaz sobre las fronteras y la totalidad
de territorio. El compartir frontera con diez de los doce paises de Sudamérica, las

cuales son ademds mayormente en zona selvitica, hace de Brasil vulnerable a las

1 En términos generales la teoria del Corazén Continental o “Heartland” de Eurasia, elaborada por Halford
Mackinder a principios del siglo XX, estipulaba que un imperio continental, capaz de dominar las fuerzas
terrestres, que ocupara el sector central de Eurasia (Europa y Asia)-lugar que fue dominado por el Imperio
Ruso y por la URRS-, estaria en condiciones de dominar lo que él denominaba “la isla mundial”, (la gran masa
continental de Eurasia y Africa), ya que esta dominacién estaria a salvo de la proyeccién de poder de una
potencia maritima. Haciendo especial hincapié en la importancia de la extensién territorial y la capacidad de

proyectar poder desde las fronteras hacia los estados vecinos (Mackinder, 1904).
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amenazas internacionales, enfrentdndose a desafios de seguridad a nivel interno,
regional e internacional. De alli la importancia estratégica de controlar efectivamente
el espacio Amazodnico por sus recursos naturales y como corredor estratégico que
conecta los océanos Atlantico y Pacifico; asi como su ambicién de proyeccién sobre
el Atlantico Sur hacia Africa, Europa, Asia y la Antértida. El Atlantico Sur, es el otro
corredor estratégico para el Brasil: en primer lugar, para acceder al Africa, Europa y
al Océano Indico. En segundo lugar, conecta con el Océano Pacifico por el extremo
sur del subcontinente y por el estrecho de Panama; al que Brasil accede por su
proyeccion al Atlantico Norte, incluyendo los mares de El Caribe, Mediterraneo, del
Norte y noruego.

En este escenario, el factor territorial es un fuerte indicador de la importancia
de Brasil para Sudamérica en la medida que, debido a su extension, tiene intereses en
todo el subcontinente. Esto es asi en la medida que cualquier suceso vinculado a una
crisis que tenga lugar en la regién va a tener cercania con las fronteras de Brasil,
haciendo que este Estado tenga incentivos para interceder a favor de la estabilizacién
de la situacion. A su vez, estos incentivos pueden verse evidenciados empiricamente
en el rol protagdénico que ha tenido Brasil en la creacion del Consejo de Seguridad
Suramericano (CDS), una institucién regional de seguridad que tuvo un papel
decisivo en la estabilizacién y resolucion de conflictos de manera pacifica y concertada
en Sudamérica durante los afios 2008-2015 (Flemes, Nolte y Wehner, 2011; Nolte,
2018). De esta manera, es posible argumentar que la estrategia de Brasil en materia
de defensa nacional va a tener un fuerte impacto en las dinimicas geopoliticas de
seguridad de la regién (Buzan y Waever, 2003, p.43), debido tanto al vacio de
liderazgo generado por su reciente desinterés en ocupar ese rol, como en el sentido
de que no es lo mismo una postura de Brasil orientada a una resoluciéon concertada y
pacifica de los conflictos del subcontinente que, una orientacién estratégica vinculada
al accionar unilateral en pos de la defensa de sus intereses asociados a la estabilidad

sudamericana.

IV. Un poder regional con una estrategia de defensa
vinculada a la autonomia: 2003-2016

América del Sur ha conservado en el entorno regional del siglo XX y principios
del siglo XXI una relativa paz en la relacién entre los paises de la region (Kacowicz,
1998; 2005). Sin embargo, en la actualidad subsisten situaciones de tensiones en el

campo de la seguridad, no solo por diferendos limitrofes, sino especialmente en lo
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referido a las denominadas “nuevas amenazas”'!, y su actuacién en zonas fronterizas,
lo que puede generar problemas entre los Estados a la hora de su abordaje.

Mas alld de dichas tensiones, la primera década del siglo XXI se caracterizé por
tener situaciones nacionales, regionales e internacionales propicias para construir
procesos de cooperacién en el campo de la seguridad internacional y la defensa, lo
cual se aprecia claramente en la creacién del Consejo de Defensa Suramericano (CDS)
en el marco de la Unién de Naciones Suramericanas (Unasur), que fue una propuesta
brasilefia para una mayor autonomia regional en este campo (Comini, 2010).

Partimos, entonces, de la caracterizaciéon de la Regién Sudamericana como un
complejo de seguridad, tanto por la proximidad geogrifica como por la historia
compartida de la region con sus caracteristicas propias y particulares. En este sentido,
coincidimos en la apreciacién de Mariano Bartolomé acerca de que la subregion del
cono sur tiene caracteristicas que le son propias: elementos comunes y tangibles de
caracter geografico e histérico que lo convierten en un complejo de seguridad
(Bartolomé, 2010). De tal forma, sostenemos que los procesos de securitizacién y
desecuritizacion estin necesariamente interconectados ya que es irreal pensar que
cada uno de los paises puede garantizar su seguridad sin articular acciones con el
resto, especialmente en el contexto de un siglo XXI signado por lo que se denomina
nuevas amenazas. “En el mundo actual, los riesgos y amenazas en materia de defensa
y seguridad son primeramente regionales, mas que locales, nacionales o
internacionales” (Flemes, Nolte y Wehner, 2011, p.112)

Dentro de este escenario sudamericano, para Estados como Brasil, las
instituciones internacionales representan la oportunidad de contar con un espacio
politico donde puedan “liderar” el proceso de formacién de algunas normas
internacionales, desestimando aquellas reglas o practicas que puedan afectarlos y
promoviendo aquéllas que puedan favorecerlos. En el proceso de ejercicio de
liderazgo, tanto Brasil como otras potencias medias del Sur, aparecen representando
a su region y defendiendo sus intereses. Es en este sentido y a partir de esas mismas
categorias que Daniel Flemes y Thorsten Wojczewski (2010) afirmaran que Brasil es
un poder regional en Sudamérica, como poseedor de las siguientes cualidades: (1) es
parte de una region geogrifica delimitada, (2) es altamente influyente en los asuntos
regionales, (3) dispone de las capacidades necesarias para proyectarse como un poder

regional, y (4) se encuentra listo para asumir el liderazgo regional.

1 Conceptualizadas como un conjunto de riesgos y situaciones conflictivas no tradicionales, (esto es no
generadas por conflictos interestatales sujetos a resolucion de cardcter militar) que se desarrollan en dmbitos
que no reconocen fronteras, que poseen una importante capacidad para proyectarse a través de las mismas y
que, en su mayoria, pueden ser caracterizadas como delictivas o criminales, provenientes de actores No

Estatales (entidades sub o trans nacionales que se convierten en polos de poder).
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Para Flemes, Nolte y Wehner, “los intereses de los Estados por generar un
espacio o grupo regional en materias de seguridad pueden evaluarse en un sentido de
poder material o ideacional-normativo” (2011, p. 115). El interés relacionado al
poder material implica que el Estado que pretende liderar un espacio de seguridad
regional debe estar dispuesto a asumir los costos de brindar la provisién de
gobernanza regional a una serie de temas o problematicas comunes. Sin embargo,
para que el proceso de emergencia institucional tenga éxito y se desarrolle, el lider
necesita de otros Estados que estén dispuestos no sélo a participar sino a proporcionar
colaboracién en los costos de la empresa, es decir, de alianzas sélidas para sostener
dicho proyecto.

Una cuestion clave en la que se esforzé la Unasur durante este periodo fue en la
de erigirse como una organizacién regional capaz de hacerse cargo de los conflictos
internos de la regién, reemplazando en alguna medida el rol la Organizacién de
Estados Americanos (OEA) como foro donde discutir las cuestiones més complicadas
en materia de seguridad. Esto se ha evidenciado claramente en la cumbre realizada en
Bariloche en 2009 donde se discuti6 sobre la decision colombiana de la construccién
de bases norteamericanas en su territorio.

En este marco, Andres Serbin (2009) sostuvo que

la UNASUR podria constituirse en una instancia para enfrentar los

conflictos en la regién que reemplace progresivamente a la

Organizacién de Estados Americanos, donde Estados Unidos

mantiene un rol fundamental, aunque aun es necesario que adquiera

una estructura institucional capaz de sostener en el tiempo sus

decisiones (p. 145).
Especialmente considerando que la OEA constituye un foro politico prominente para
la discusion de los asuntos hemisféricos, y sobre todo tiene un mecanismo establecido
y decantado a razén de su historia y su permanencia en el tiempo. Sin embargo, los
paises de la Unasur se esforzaron por establecer que la entidad regional podia
encargarse de proveer un bien como la preservaciéon de la democracia y la paz en la
regién. En el discurso oficial se destaca expresamente la madurez de los paises
sudamericanos para hacer frente a sus propios problemas sin la ayuda de terceros
“extrarregionales”.

Para Quiliconi (2013), Brasil parecia poner en préictica una estrategia de
hegemonia o liderazgo cooperativo o consensual, en la cual intenta resaltar una
identidad comun para hacer que todos los estados de América del Sur confluyan en
torno del proyecto politico de establecer esta “regién suramericana” como una regién
distinta dentro del hemisferio y de América Latina; de esa forma aumentan también

los costos de un involucramiento mas profundo de Estados Unidos (Quiliconi, 2013).
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Este discurso de responsabilidad y legitimidad de la Unasur incluso fue presentado en
foros multilaterales como la Asamblea General de las Naciones Unidas, buscando el
reconocimiento como organismo regional subsidiario de la Organizacién de las
Naciones Unidas, salteando de esta manera a la OEA. Para Serbin, la intervencién de
la Unasur en la crisis boliviana, como primera intervencioén exitosa frente a un
conflicto interno “tuvo unos elementos de la «responsabilidad de proteger»
promovida por la ONU y suscrita por algunas naciones sudamericanas” (Serbin, 2009,
p. 151).

La creciente capacidad que la regién tuvo en el periodo analizado para abordar
sus crisis a través de sus propias iniciativas y sin la intervencién de terceros se vio
reforzada por una creciente vocacién de intervenir y de demostrar su capacidad de
autonomia a la hora de garantizar la zona de paz. Esta vocacién se refuerza en el
articulo 2 del Estatuto del CDS, en el cual afirma que

El Consejo se sujetard a los principios y propoésitos establecidos en la
Carta de Naciones Unidas, y en la Carta de la Organizacién de
Estados Americanos, asi como en los Estatuto CDS Mandatos y
Decisiones del Consejo de Jefas y Jefes de Estados y de Gobierno de
la UNASUR (Consejo de Defensa Suramericano, 2008).

Brasil, ha querido durante mucho tiempo alcanzar el reconocimiento
internacional como “Jugador Global” sobre todo desde el momento en que Goldman
Sachs incluy6 a Brasil en los BRIC'? y la identificacién de este pais como un poder
emergente se volvié indudable. La efectividad de un lider regional como Brasil estuvo
determinada por su voluntad de actuar, su capacidad de liderazgo y la aceptacién de
los otros actores en la region. Es en este tltimo punto donde Brasil se encontré frente
al dilema de pararse al mismo tiempo como el mayor de los mds pequenos y el mas
pequefio de los mayores (Merke, 2012). En este sentido, podemos decir que Brasil se
pard en simultdneo como potencia media y como potencia “a medias”, oscilando entre
el ejercicio de influencia en la region y la asuncién de su representacién en los foros
internacionales, intentado demostrar y al mismo tiempo obtener mayor autonomia
en el sistema internacional. El ejercicio de esa autonomia de manera solidaria
permitio la creacion de una plataforma mas amplia que contribuyé a sumar poder a
las negociaciones internacionales encaradas por Brasil, al tiempo que fortalecié su

legitimidad ante los ojos de la regién.

12 Este acrénimo refiere al conjunto de Estados compuestos por Brasil, Rusia, India y China identificados en
2001 por un articulo publicado por la Goldman Sachs Investment Research Division, quien catalogé a los mismos
como los actores més relevantes del futuro cercano de la economia internacional producto de la cantidad y el

tipo de poblacién, su capacidad productiva, su tamafio y sus recursos naturales, entre otras variables.
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En su estrategia para ganar protagonismo en el plano mundial, Brasil se “mir6”
en los espejos que “agrandan” su imagen y manteniendo lineamientos estratégicos
vinculados con la autonomia. En este marco, consolidé su presencia en los escenarios
en los que se mueven las grandes potencias, tales como el G20 y los BRICS. Asimismo,
una serie de acciones como la condena a la agresién a Irak en el 2003, el apoyo a la
reivindicacion palestina o el intento de mediacién con el gobierno de Teheran por su
programa nuclear, demostraron en este periodo el interés brasileio por mantener
una politica exterior independiente que le permitiera aumentar sus margenes de
maniobra internacional. En simultidneo, en el plano regional eligié aquellos espejos
que achican sus capacidades para mostrarse como un par y no herir las
susceptibilidades de sus socios menores.

Dicho esto, Brasil puede ser caracterizado como un Estado dentro del CSR
sudamericano que actué como poder regional'® durante el periodo que va del 2003 al
2016, teniendo como uno de sus maximos logros el hecho de haber obtenido el
consenso de todos los paises sudamericanos para crear el CDS. Como fue
mencionado, dicho consejo se caracterizd por ser una alianza de seguridad
cooperativa, visién que en su momento propuso Brasil y se opuso al proyecto de
seguridad colectiva impulsado originalmente por Venezuela (Comini, 2010; Comini,
2015; Fuccille y Rezende, 2013). En este marco, desde la creacién del CDS en
diciembre de 2008 hasta su pardlisis en 2018, Brasil se comporté como un poder
regional en busqueda de una gran estrategia'* vinculada a la 16gica autonémica
(Russell y Tokatlian, 2013). Ello lo condujo a buscar un aumento del alcance
geografico de sus relaciones exteriores, consolidar un orden regional que le
permitiera manejar las dindmicas de seguridad de forma no violenta, fortalecer a
Sudamérica como una zona de paz y restringir la influencia de poderes

extrarregionales —principalmente Estados Unidos'>~ en la regién (Flemes y

13 En Ia clasificacién sobre los tipos de poder presentes en los CSR (superpoderes, grandes poderes y poderes
regionales) que Buzan y Waever realizan en su libro fegions and powers ;los autores consideran a Brasil como
un poder regional en la medida que “los poderes regionales definen la polaridad de un CSR dado (...) Sus
capacidades cobran gran importancia en sus regiones pero no registran tanta en el nivel global” (Buzan y
Waever, 2003:37) [traduccién propial. En el presente trabajo coincidimos con esta apreciacién en la medida
que Brasil es, por un lado, un Estado relevante para analizar tanto la distribucién de poder de la regién como
la forma de manejar las dindmicas de seguridad del CSR sudamericano y, por otro lado, un actor que no tiene
el suficiente poder como para entrar en los calculos de polaridad del sistema internacional (como si lo hacen el
superpoder -Estados Unidos de América- y los grandes poderes —China, Rusia, Japén y la Unién Europea-).
4 Ver Liddell Hart (1967).

15 Es pertinente mencionar que antes de la constitucién del CDS, el entonces Ministro de Defensa de Brasil
Nelson Jobim viajé a Washington con el objetivo de informar y buscar la aprobacién, por parte de las
autoridades estadounidenses, de dicho consejo. Si bien es importante tener esto en consideracion, este no quita

que la creacién del consejo permitié generar una instancia regional sobre asuntos de seguridad que excluy6 al
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Wojczewski, 2010, p.12; Vieira de Jests, 2012; Milani, Pinhero y De Lima, 2017;
Gardini, 2016). Esta postura ligada a la l6gica autondémica que mantuvo Brasil puede
verse reflejada en el Documento de Politica de Defensa Nacional (DPDN) del 2005,
la Estrategia Nacional de Defensa (END) del 2009 y el Libro Blanco de Defensa de
2012.

El primero de estos documentos hace referencia a las percepciones de las
amenazas que Brasil tenia para el siglo XXI —tales como los potenciales conflictos por
la biodiversidad del Amazonas, las disputas por los espacios maritimos y por el agua
potable- yla necesidad de profundizar el desarrollo integrado y arménico de América
del Sur, en donde la cooperacién regional fue identificada como una orientacién
estratégica defensiva (Saint Pierre, 2009, p.5). En este sentido, la DPDN definia a
Sudamérica como un espacio que debia mantenerse pacifico ya que era la regién
dentro de la cual Brasil se desenvolvia y bajo la cual debia proyectarse. En funcién de
dichos objetivos, el documento establece que la mejor forma para cumplirlos era
aumentar los niveles de cooperacién regional en materia de defensa, tanto para
incrementar la confianza entre los Estados como para iniciar un proceso de
modernizacion de su industria de defensa (Comini, 2015, p. 111). En consonancia con
esto, el abordaje estratégico presentado en la DPDN percibia la hegemonia militar y
econémica de los Estados Unidos como algo contraproducente al proyecto regional
de Brasil'® (Duarte Villa y Viana, 2010), mostrando ya en el 2005 la voluntad de
limitar la influencia de aquel pais en las dindmicas de seguridad en América del Sur.
Por su parte, la END hizo un fuerte énfasis en la relacién entre defensa nacional y la
estrategia de desarrollo (END, 2009, p. 1) y complement6 la DPDN en la medida que
identificé la necesidad de que Brasil proyecte poder de forma disuasoria. Alli se
planted el requerimiento de adquirir atributos militares que permitan llevar adelante
operaciones para denegar el acceso a terceros actores a las areas consideradas
estratégicas para el Estado (END, 2009, p. 15).

De esta forma, la presencia de Brasil como un poder regional con voluntad
autonémica contribuyé a la creacion de instancias que busquen mantener al margen
la influencia de actores extrarregionales que, en su momento, eran percibidas como
potenciales trabas a sus aspiraciones en el continente. En tal sentido, Brasil buscé
favorecer el abordaje integramente regional de las dindmicas de seguridad propias del

CSR sudamericano mediante la creacién del CDS (Comini, 2015).

hegemén norteamericano, ampliando los niveles de autonomia regional para aquellos Estados que participaron
en él.

16 No es tema de este trabajo pero hay que destacar que esta estrategia tuvo su correlato de insercién en Africa
llegando incluso a involucrar cooperacién militar, sin embargo esa insercién también comenzé un fuerte

retroceso a partir del 2016.

Esta obra estd bajo licencia Creative Commons Atribucion-NoComercial-Compartirlgual 4.0 Internacional @@@@
BY NC SA

115



Perspectivas Revista de Ciencias Sociales
ISSN 2525-1112] Ao 5 No. 10 Julio- Diciembre 2020, pp. 102-129

A su vez, el Libro Blanco de la Defensa (2012) establecia que Brasil disfruta una
posicién de destaque en el contexto internacional y desde alli se proponia como linea
fundamental la reestructuracién de la industria de defensa apuntando a los tres
sectores decisivos: (1) la cibernética, (2) el espacial (satélites y radares) y (3) la energia
nuclear. Determiné la radarizacién con cobertura plena del espacio aéreo como un
objetivo primordial, e incluyé como un tema cardinal el “pleno respeto de nuestros
vecinos” sin establecer hipétesis de conflicto con los paises de la regién. En estos
documentos Brasil expresa oficialmente su visién del mundo y de la regidén, sus
percepciones de las amenazas, los desafios a sus intereses y la organizacién y
disposicién de sus fuerzas para afrontarlos.

En resumen, los lineamientos estratégicos de Brasil en el ambito de la defensa
durante el periodo 2003-2016 ha tenido una fuerte impronta vinculada a la l6gica de
la autonomia. Brasil se ha caracterizado por el repliegue defensivo, alejandose de los
compromisos militares con los EUA y buscando vincular su industria de defensa con
el resto de los Estados sudamericanos!”. Asimismo, este objetivo se dio en el marco
de un proyecto regional mas ambicioso en el plano de la defensa, vinculado a la unidad
colectiva con los paises de la region, hecho que estd evidenciado en la propuesta de
Brasil de crear el CDS y su posterior constitucion con el acuerdo de todos los actores
estatales de Sudamérica. A su vez, es posible destacar hechos vinculados a la opcién
estratégica relativa al soft-balancing y a la diversificacién. Con respecto al primero,
Brasil junto con sus pares regionales buscé limitar la influencia de los EUA en el plano
de la seguridad internacional (por ejemplo, la Guerra de Irak en 2003 y la priorizacién
del CDS por sobre la OEA a la hora de resolver las crisis regionales en materia de
defensa como lo fue el caso de Colombia por las bases estadounidenses en el 2009).
Con respecto al segundo, el Estado sudamericano diversific6 sus relaciones en el
ambito de la defensa a partir de su entrada a los BRICS, en donde firmé diversos
acuerdos de cooperacion en materia de desarrollo conjunto de tecnologia para la
defensa como para la adquisicion de sistemas de armas (Centro Superior de Estudios
de la Defensa Nacional, 2011; Lonescu, 2019).

17 Los intentos por vincular a su industria de defensa con la del resto de los Estados sudamericanos es algo
extensamente trabajado por la literatura que versa sobre el CDS. Sin embargo, es pertinente mencionar que
gran parte de los proyectos en materia de adquisicién de capacidades para la defensa nacional estuvieron
caracterizados por la importancia tanto de Estados Unidos de América como de los paises europeos. En tal
sentido, Brasil firma un Acordo de Cooperacion en Defensa con los Estados Unidos en 2010, ratificindolo en 2015

y, a su vez, llevé adelante proyectos estratégicos en materia de defensa con Suecia y Francia.
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V. La aquiescencia en la estrategia de defensa de
Brasil 2016-2020

Si bien es posible identificar cambios en los lineamientos de politica exterior de
Brasil durante las administraciones de Lula da Silva y Dilma Rousseff (Perrone y
Amorim, 2015; Gomes Saraiva y Bom Gomes, 2016; Leiras, 2018)'®, desde agosto de
2016 es posible identificar un cambio abrupto en la forma de insercién internacional
de Brasil. A partir de ese momento, el poder regional sudamericano comenzé el
traspaso desde una estrategia ligada a la autonomia a otra caracterizada por lo que
Russell y Tokatlian (2013) denominan “aquiescencia”. La misma tiene entre sus
principales fines el lograr “apoyo de Estados Unidos para obtener dividendos
materiales o simbdlicos en contrapartida por la deferencia; construir un marco de
convivencia estable con Washington confiando en su autorrestriccién; y contar con
su proteccién para sostener la coalicién en el poder” (Russell y Tokatlian, 2013,
p.162). De esta forma, el poder regional dej6 de lado los objetivos identificados tanto
en la DPDN como en la END para iniciar un acercamiento a los Estados Unidos.

El juicio politico que tuvo lugar en mayo de 2016 contra la presidenta Dilma
Rousseff'” (Lissardy, 12 de mayo 2016) implicé un quiebre respecto a la estrategia de
insercién internacional y la apreciacién del escenario regional que caracterizaban a
Brasil desde principios del siglo XXI. Concluido el mismo, la asuncién del
vicepresidente Temer —que tuvo que atravesar por un contexto de crisis econémica
(Actis, 5 de septiembre 2016; Altahyde Hage y Jurkewicz Freire, 12 de mayo 2016)
con caida del PBI (Pereyra Doval, 6 de junio 2016; Actis, 31 de agosto 2017)- llevé a
Brasil a una reorientacién de su relacion con los Estados Unidos, caracterizada por

un acercamiento en materia de seguridad y defensa.

18 Las rupturas y cambios en términos de insercién internacional luego de un cambio de gobierno es un
fenémeno que no es poco frecuente. Por ende, durante los gobiernos del Partido de los Trabajadores en Brasil
pueden identificarse ciertas rupturas y continuidades luego de la asuncién de Dilma Rousseff. En tal sentido, la
literatura identifica que estos cambios tuvieron como caracteristica central la baja en los niveles de atencién de
Brasil hacia la regiéon en general —incluyendo la cooperacién en defensa— en funcién del menor interés y
valoracién que la mandataria tendria en relacién a la politica exterior. No obstante, estos cambios dificilmente
puedan catalogarse como un viraje abrupto en materia de orientacién estratégica, algo que implica una
reformulacién de las alianzas principales y cambio en la concepcién de la propia regién. En otras palabras, si
bien hubo ajustes en la politica exterior de Dilma Rousseff en relacién a la de su antecesor, la magnitud de los
mismos sugieren que no implicaron un cambio abrupto en términos estratégicos.

1 La destitucién de Dilma Rousseff por medio de un juicio politico tuvo un fuerte impacto en la politica
brasilera. En tal sentido, el vicepresidente Temer luego de asumir el Ejecutivo realizé un recambio de todo el
gabinete de gobierno en donde incluyé dentro del mismo a dirigentes de las fuerzas politicas opositoras, con
visiones completamente distintas respecto de la politica exterior. Si bien no es el objetivo del trabajo
argumentar respecto a los motivos del pasaje de una estrategia vinculada a la autonomia hacia otra ligada a la
aquiescencia, el viraje en términos de politica de defensa e insercién internacional puede ser visto como una

consecuencia de este cambio abrupto tanto del presidente como de todo su gabinete.
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Cuatro hechos pueden ejemplificar la relacién en defensa entre Brasil y los
Estados Unidos durante el gobierno de Temer. En primer lugar, el 30 de septiembre
de 2016 fue celebrado el primer Didlogo entre las Industrias de Defensa de Brasil y
los Estados Unidos de América en Brasilia, en donde el Ministro de Defensa del pais
sudamericano y la embajadora estadounidense firmaron una declaracién de
intenciones para ampliar la cooperacién bilateral y estimular los negocios entre los
sectores de defensa tanto publicos como privados. En segundo lugar, en marzo de
2017 y luego de anos de negociacién®’, los Departamentos de Defensa de ambos
Estados concluyeron la firma de un Acuerdo de Intercambio de Informacién sobre
Investigacion y Desarrollo que permitié aumentar la colaboracién en lo que respecta
a nuevas tecnologias cuya aplicacion estd vinculada a la defensa nacional. En tercer
lugar, en noviembre de 2017 Brasil auspicié un ejercicio militar conjunto en la triple
frontera de Brasil, Perd y Colombia en donde participaron las fuerzas armadas de
estos tres paises mds la de Estados Unidos (Romano, Lajtman y Garcia Ferndndez, 6
de noviembre 2017). En cuarto lugar, el 22 de mayo de 2018 se formaliz6 en Brasilia
la creacion del Foro Permanente de Seguridad Brasil-Estados Unidos, que tiene como
objetivo la coordinacién interagencia y el desarrollo de estrategias operativas
conjuntas en dreas como el narcotrafico, el trafico de armas, los delitos cibernéticos,
el lavado de armas y dinero, los crimenes financieros y el terrorismo (Latjman y
Romano, 27 de mayo 2018).

Si la administracion Temer se caracterizé6 por modificar la estrategia de
insercion internacional de Brasil, la asuncién de Jair Bolsonaro en 2019 llevé a una
profundizacién que alcanzé a la defensa nacional. Ya la campana electoral dejaba
entrever un estrechamiento de las relaciones con los Estados Unidos y, a su vez, un
cambio de visién respecto a sus objetivos en el plano regional (Guillén Ayala, 10 de
octubre 2019; Frenkel, noviembre 2018). Con respecto a la profundizacién de la
estrategia de aquiescencia, podemos identificar cinco hechos que muestran dicha
consolidacién. En primer lugar, la firma en 2019 del Acuerdo de Salvaguardias
Tecnoldgicas que le permiten a los Estados Unidos utilizar la base Alcantara para
realizar lanzamientos espaciales a partir de la utilizacion de tecnologia sensible en
términos de seguridad y defensa (Lajtman, 27 de junio 2019; Departamento de
Estado, 12 de abril 2019). En segundo lugar, el nombramiento en 2019 por primera
vez en la historia de un militar brasilefio —el general Faria Jinior- en una posicion de

relevancia en el Comando Sur luego de una negociacion que comenzé en 2017. Dicho

29 El inicio de la firma de acuerdos bilaterales se dio durante los gobiernos de Dilma Rousseff. En tal sentido,
es pertinente sefialar que Brasil durante los gobiernos del Partido de los Trabajadores (PT) mantuvo relaciones
sélidas con EUA en materia de defensa, lo que implica que la constitucién y consolidacién del CDS no llevé a

un declive en la cooperacién en materia de defensa con el hegemoén del norte.
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nombramiento del general como vicecomandante es una evidencia del acercamiento
y la confianza entre las fuerzas armadas de ambos paises (Rodrigues, 22 de febrero
2019). En tercer lugar, la designacion de Brasil como aliado extra-OTAN por los
Estados Unidos, colocando al poder regional sudamericano como un aliado militar
prioritario por fuera de la Organizacién del Tratado del Atlintico Norte,
permitiéndole ser un comprador preferencial de equipos y tecnologia militar, y
facilitando la realizacién de intercambios militares y la realizacién de ejercicios
conjuntos (Bonilla, 17 de junio 2019). En cuarto lugar, la venta del 80% de la divisién
—-mas rentable- de aviones comerciales de la compaiiia brasilera Embraer y su fusién
con la estadounidense Boeing, operacién que despertd resquemores en sectores
militares de Brasil al ser Embraer una ex compania estatal que fue uno de los pilares
de la industria de defensa brasilera en lo que respecta al disenio y produccién de
aviones militares?' (Rey, 10 de julio 2018; Quesada, 26 de febrero 2019). En quinto
lugar, el comunicado por parte de Brasil en enero del 2020 en donde informa su
voluntad de dejar de ser parte de la Comunidad de Estados Latinoamericanos y
Caribefios (CELAC), foro sucesor del Grupo de Rio y que en la actualidad promueve
el didlogo politico entre los paises de la regién. Dicho foro se encuentra desde su
origen alejado ideolégicamente de Estados Unidos y mantiene canales de didlogo con
China. En esta misma linea, entre las causas que impulsaron a Brasil a tomar esta
decisién y que, ademis, fueron mencionadas por el Canciller brasilero, se encuentran
el hecho de que la CELAC no logré resultados en la defensa a la democracia de la
regién y que, a su vez, daba incentivos y apoyo a regimenes no democraticos como
Venezuela, Cuba y Nicaragua (Chabay, 15 de enero 2020).

El viraje de una estrategia autondémica a otra aquiescente también estuvo
acompainado por un cambio en su relacién con varios Estados de la region, en donde
Brasil se alej6 de la busqueda de consensos regionales y se orient6 a tensionar la
relacion con sus vecinos a partir de las constantes manifestaciones de descontento
respecto a los procesos domésticos que estaban atravesando paises como Argentina y
Venezuela. Con respecto al caso de su vecino del Cono Sur, el proceso electoral que
atravesé el mismo en 2019 y la amplia posibilidad de triunfo del candidato peronista
Alberto Fernindez llevé al presidente de Brasil a amenazar con sanciones a la
Argentina si su nuevo presidente tomaba medidas que impliquen un retroceso en el
libre comercio. En consecuencia, la maxima autoridad del ejecutivo brasilero
menciond la posibilidad de excluir a dicho pais del Mercosur (Gosman, 23 de octubre
2019; Chabay, 28 de octubre 2019; Actis, noviembre 2019), organismo regional

caracterizado por llevar el dilema de seguridad de ambos paises a los niveles mas bajos

21 Es relevante destacar que, si bien el rumor generé un fuerte malestar el &mbito castrense de Brasil, la venta

de Embraer no prosperé.
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de todala historia. A su vez, las tensiones con el pais del Cono Sur también se hicieron
presentes cuando el gobierno argentino decidi6 darle asilo politico a Evo Morales (La
Nacién, 20 de diciembre 2019).

Con respecto al caso de Venezuela, Brasil tomé desde la asuncion de Temer una
posicién critica caracterizada ya no solamente por expresiones vinculadas a
descontentos y un potencial aumento de las tensiones bilaterales, sino que también
por una incipiente reformulacién de las amenazas que, en sintonia con la postura de
los Estados Unidos (BBC Mundo, 10 de marzo 2015), colocaba a Venezuela como un
actor potencialmente lesivo para sus intereses y seguridad. Esto queda evidenciado en
la voluntad de Brasil de movilizar tropas hacia la zona de frontera con Venezuela y el
pronunciamiento de discursos ambiguos y contradictorios frente a una potencial
intervencién militar para destituir al gobierno dictatorial de Maduro. Por un lado, la
movilizacion de tropas fue llevada adelante por Temer, que en agosto del 2018
mencioné: “vamos a buscar el apoyo de la comunidad internacional para adoptar las
medidas diplomaticas que resuelvan ese problema (...) [que]?* avanzé por la frontera
de varios paises y amenaza la armonia de todo nuestro continente” (Ortiz, 28 de
agosto 2018), reconociendo que la situacién en Venezuela representa una amenazay,
en este sentido, la necesidad de emplear el instrumento militar para proteger a sus
ciudadanos. En palabras de Temer: “decreté hoy el empleo de las fuerzas armadas en
Roraima. Naturalmente, para ofrecer seguridad a los ciudadanos brasilefios y a los
inmigrantes venezolanos que huyen de su pais en busca de refugio en Brasil” (Ortiz,
28 de agosto 2018).

Por otro lado, la contradiccion en los discursos de los funcionarios brasileros
respecto a la intencidén de intervenir militarmente Venezuela puede verse en las
palabras pronunciadas por el diputado Eduardo Bolsonaro y el Ministro de Defensa,
el general Fernando Azevedo e Silva. Mientras el primero argumentaba que “Maduro
no va a salir del poder de manera pacifica [y que]*® de alguna manera va a ser
necesario el uso de la fuerza” (Martin, 22 de marzo 2019), el segundo sostuvo en 2019,
durante la XVI Conferencia De Seguridad Internacional, el argumento de que Brasil
debe abordar la crisis en Venezuela “bajo los preceptos de la constitucion politica de
respeto a los derechos humanos, el principio de no intervencion y la solucién pacifica”
(El Nuevo Herald, 20 de septiembre 2019).

Al mantener una estrategia aquiescente frente a los Estados Unidos y tensionar
su relacién con sus vecinos en el ambito de la defensa, Brasil se alej6 de su antiguo
proyecto regional vinculado a consolidar a Sudamérica como una regién con

capacidad para resolver sus propias crisis de seguridad sin influencias

22 Palabras entre corchetes agregadas por los autores.

23 Palabras entre corchetes agregadas por los autores.
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extrarregionales. De esta forma, la ausencia de voluntad de liderazgo por parte de
Brasil implic6 un cambio sustantivo en una variable importante del CSR
sudamericano, a saber: la conducta del Estado mas poderoso del CSR frente las

dindmicas de seguridad regionales.

VI. Conclusiones e implicancias para la Republica
Argentina

Tal y como se senal6 en la introduccidn, el presente articulo se propuso dar
cuenta de los patrones de cambio y continuidad en la concepcién estratégica del
entorno regional sudamericano de Brasil en el periodo 2003-2020. En la segunda
seccién se presentd el marco tedrico y los principales conceptos utilizados para el
analisis, resaltando la potencialidad de su utilizacién para abordar la politica de
defensa. En la tercera seccion se consider6 la posicién actual de poder de Brasil en
Sudamérica argumentando sobre la importancia que los demas Estados
sudamericanos deben prestarle a los cambios estratégicos que estan teniendo lugar,
debido a que los mismos tienen un fuerte impacto en los movimientos geopoliticos
del subcontinente. En la cuarta seccién se realizé un anilisis del periodo 2003-2016
en lo referente al posicionamiento estratégico de Brasil en el ambito de la defensa. En
la quinta seccién se repiti6 el proceso para el periodo 2016-2020 comparandolo con
la etapa anterior a partir de los conceptos introducidos en la segunda seccién.
Finalmente, en esta ultima seccién presentamos las conclusiones de la investigacion,
esbozando las probables implicancias para la dindmica geopolitica de la regién en
general y para la Argentina en particular.

En este sentido consideramos que el argumento presentado se devel6 como
acertado en tanto y en cuanto el cambio de gobierno que tuvo lugar en Brasil en el
2016 efectivamente modificé la apreciacion del entorno estratégico en el ambito de
la defensa, generando una modificacién en (1) la preocupacién y el compromiso de
Brasil en conservar la zona de paz a partir de la cooperacién regional en el ambito de
la defensa, como en (2) los patrones de alianzas que el Estado brasilefio buscé
establecer. El primer punto se corrobora al observar el paulatino abandono del rol de
liderazgo regional previamente asumido por el Estado brasilefio, evidenciado en su
retiro de varias de las organizaciones regionales creadas a tal fin. En cuanto al segundo
punto, establecemos que la mudanza referida esta vinculada a la priorizacién de una
relacion bilateral con los EUA en la politica exterior en general, y en el ambito de la
defensa en particular, vino a remplazar la previa ponderacién privilegiada otorgada a
las alianzas regionales, lo cual ha impactado en la apreciacion de los niveles de

hostilidad en Sudamérica y su forma de abordarlos.
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Brasil ha dejado de lado su vocacién de construccién de una arquitectura de
seguridad regional plausible de garantizar la continuidad de Suramérica como Zona
de Paz para elaborar en su lugar una doctrina que le permita, en solitario, la defensa
de las posibles amenazas que eventualmente surjan del vacio de poder que él mismo
ha creado. En este sentido, en lugar de prevenir la inestabilidad mediante la
consolidacién de iniciativas regionales que bien sirvieron para ello en el pasado, la
nueva politica de defensa de Brasil presentada al Congreso Nacional por Jair
Bolsonaro en julio del 2020 sostiene que las Fuerzas Armadas brasilefias se preparan
para intervenir en la “solucién” de problemas regionales, asi como en la defensa de
los intereses brasilefios en la selva amazonica y el litoral atlantico (Politica de Defensa
Nacional, 2020, p.17).

Es de destacar, como ya se ha mencionado, que tanto la preocupacién por
desarrollar su poder naval, garantizando presencia y capacidades anti acceso en el
Atlantico Sur, como la ocupacion efectiva por parte del Estado del extenso territorio
cubierto por masa selvitica fueron heredadas por el gobierno del presidente Luiz
Inicio Lula da Silva (2003-2010), y continuados por todos sus sucesores,
especialmente en la primer edicién del Libro Blanco para la Defensa de Brasil (2012).

“La Amazonia, asi como el Atldntico Sur, es un drea de interés geoestratégico
para Brasil. La proteccién de la biodiversidad, de los recursos minerales, hidricos,
ademds de potencial energético, es prioridad para el pais” (Politica de Defensa
Nacional, 2020, p.33), establece el documento oficial en su segunda seccion vinculada
a la “Concepcidn Estratégica de Defensa”. El acento puesto en desarrollar capacidades
navales es logico y de hecho necesario, en los 8.000 kilémetros de costa atlantica de
la Amazonia Azul, se encuentran los yacimientos petroleros submarinos (pret-sal). El
documento también advierte sobre la necesidad de preparar respuestas contra
“intereses extranjeros” en la selva amazdnica, la mayor reserva de agua y de
biodiversidad del mundo, el 60% de la cual pertenece a Brasil. La diferencia
fundamental es que en las directivas anteriores estos objetivos estratégicos iban de la
mano de una caracterizacién de la regién sudamericana como el espacio crucial desde
el cual Brasil debia asentar su liderazgo, apuntando al fomento de medidas de
confianza mutuas, cooperacién en temas de seguridad internacional y defensa y a la
construccion de mecanismos regionales que sostengan la paz y la resoluciéon
diplomatica de cualquier diferendo. En cambio, el nuevo documento establece que
“No se pude dejar de considerar tensiones y crisis en el entorno estratégico, con
posibles desdoblamientos para Brasil, de modo que el pais podra verse motivado a
contribuir a la solucién de eventuales controversias o a defender sus intereses”
(Politica de Defensa Nacional, 2020, p.17), identificando al actual contexto regional

como fuente de posibles amenazas y riesgos para sus intereses.
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Como conclusién de lo que se ha venido desarrollando, la evidencia recopilada
y expuesta demuestra que efectivamente se aprecia un cambio significante en la
compresion estratégica de la region por parte de Brasil. Su nuevo posicionamiento
internacional muté de una estrategia de construccioén de autonomia desde la regién a
una estrategia vinculada a la aquiescencia, relegando los vinculos regionales para
privilegiar una relacién bilateral con EUA que deviene en un acoplamiento a la visién
e intereses estadounidenses en la regién. Este abandono del rol de liderazgo ha
generado un vacio de poder que solo acrecienta las incertidumbres y pone en riesgo
la estructura de seguridad que sostiene la zona de paz en Sudamérica, basada en la
diplomacia activa para la resolucién de controversias y un esfuerzo de larga data
referente al crecimiento de la confianza mutua.

Ante esta nueva apreciaciéon estratégica del escenario regional por parte de
Brasil y considerando que la Directiva Politica de Defensa Nacional (2014) vigente
de la Argentina caracteriza a su defensa nacional del pais como compuesta por una
concepcidn estratégica defensiva basada en una dimensién auténoma y otra
cooperativa, la tendencia actual sugiere que nuestro pais encontrara cada vez mas
dificultades para apoyarse en la dimensién cooperativa para sostener sus objetivos
estratégicos en materia de defensa nacional.

Esto es asi ya que no puede confiar en la eficacia de la capacidad cooperativa con
su principal socio estratégico a la hora de contrarrestar una potencial amenaza y/o
riesgo para el pais. En este contexto —y sin dejar de reconocer la obligacién de seguir
intentando llegar a posiciones comunes en el 4mbito de la defensa con su principal
socio regional- se revaloriza la necesidad de equipar de forma estratégica al
instrumento militar a partir de la identificacién de aquellos activos estratégicos que
el pais debe defender en un escenario regional cada vez mas atomizado e incierto.

En definitiva, cualquier politica de defensa debe diseharse teniendo en cuenta
una de las maximas geopoliticas: en la politica los espacios vacios se ocupan. De esta
forma, en una regién en donde el Estado mas poderoso se rehdsa a promover
minimos acuerdos basicos que permitan consensuar como gestionar las dindmicas de
seguridad continentales y la presencia de actores extrarregionales, el escenario mas
probable es que ese espacio vacio sea disputado por jugadores globales cuyos intereses

poco tienen que ver con los de los Estados sudamericanos.
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