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RESUMEN:

Numerosos intelectuales han reinterpretado de diversas maneras el papel

que Brasil desempefia en América del Sur. En este trabajo presentamos,
primeramente, un breve resumen de las diferentes visiones que coexisten

en relacion al tema, para luego dar lugar a un debate teérico focalizado

en el concepto de liderazgo. La diversidad de posiciones respecto a un

posible liderazgo brasilero en la regién, muestra como el término es usado
indiscriminadamente, sin hacer distincion entre diferentes subtipos. Por lo tanto,
con el objetivo de contribuir con una linea de investigacién iniciada por otros
colegas, en este trabajo testamos la hipotesis que sugiere que Brasil es un lider
situacional en América del Sur. Tomando como base las acciones tomadas por
el Planalto ante momentos de crisis democraticas en la regiéon, demostramos
que el pais asume un pais de lider situacional. De esta manera concluimos que
Brasil posee la capacidad de actuar en oportunidades especificas para construir y
reorientar el orden politico vigente en América del Sur.

Palabras-clave: Liderazgo regional. Liderazgo situacional. Brasil. América del Sur.

ABSTRACT:

Numerous intellectuals have reinterpreted in many ways the role that Brazil
plays in South America. This paper presents, firstly, a brief summary of the
different views that exist in relation to the theme, and secondly a theoretical
debate focused on the concept of leadership. The diversity of positions
regarding a possible Brazilian leadership in the region, shows how the term

is used indiscriminately, without a distinction between different subtypes.
Therefore, in order to contribute to the research initiated by other colleagues,
this study tests the hypothesis that Brazil is a situational leader in South
America. Based on the actions taken by the Planalto during regional democratic
crises, we demonstrate that the country assumes the role of situational leader.
Thus, we conclude that Brazil has the capacity to act on specific opportunities
to build and reorient the South American political order.

Keywords: Regional Leadership. Situational Leadership. Brazil. South America.
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3. Usaremos América del Sury no
América Latina como nuestra region
de referencia.

Introduccion

.....................................................................

Ya sea por su alto crecimiento en la tltima década o debido a su
mayor proyecciéon internacional, actualmente existe en el mundo un
“boom” en relacién al estudio especifico sobre Brasil y su politica exter-
na (SALOMON; PINHEIRO, 2013, p. 50). No sorprende entonces que a
un mayor interés le sobrevenga una mayor producciéon académica y por
consiguiente junto a ello la utilizacién de una multiplicidad de términos
para definir el rol que cumple Brasil en el escenario internacional. Ha-
ciendo un resumen de los trabajos mas importantes publicados en los tl-
timos cinco afios, es posible observar que Brasil ha sido definido como un
un “hegemon regional” (VARAS, 2008, p. 2), una “potencia emergente”
(SCHENONI, 2012, p. 31), una “potencia global emergente” (HAKIM,
2010, p. 43), un “poder intermedio” (MALAMUD, 2011, p. 2), un “poder
mediano” (FLEMES, 2009, p. 3), un “poder secundario” (FLEMES; WO-
JCZEWSKI, 2010, p. 10), un “poder emergente” (GIACCAGLIA, 2015) un
“poder global para el desarrollo” (DAUVERGNE; FARIAS, 2012, p. 903)
un “lider regional para el desarrollo” (PINHEIRO; GAIO, 2013, p. 3), un
“lider regional s6lido” (BATTALEME; BONSIGNORE, 2010, p. 29) y un
“BRIC” (O'NEILL, 2001, p. 1), termino este ultimo que ha sufrido innu-
merables variaciones, adaptaciones y modificaciones.

Ahora bien, pese a que actualmente se encuentren circulando una
mayor cantidad de trabajos focalizados en el tema, no existe hoy en dia
un consenso en cuanto al papel que ejerce Brasil en Sudamérica’®. Debido
a esto, en la segunda y tercera seccion de este trabajo presentamos de
manera sintética las diferentes visiones que conviven al interior de la co-
munidad académica internacional en relacién al rol que desempenia este
pais en América del Sur. Para ello no s6lo exhibimos gran parte de la
bibliografia al respecto, sino que creamos tres tipos ideales para entender
como diversos autores entienden a la posicion brasilera en Sudamérica a
partir del concepto de liderazgo.

Posteriormente demostramos, trayendo a debate también aportes de
otros colegas, que el concepto de liderazgo no puede interpretarse de ma-
nera uniforme por lo que distinciones entre subtipos resultan necesarias a
los fines de no caer en un vacio teérico. Por consiguiente, desde este trabajo
nos proponemos analizar el papel desempefiado por Brasil en la regiéon a
partir de la idea de liderazgo situacional. Tomando como referencia el ac-
cionar brasilero durante tres momentos donde la democracia corri6 peligro
en Sudamérica, argumentamos que Brasil puede ser catalogado como un
lider situacional, ya que en los tres casos supo intervenir y reorientar el or-
den politico vigente. Por tltimo presentamos las conclusiones del trabajo,
futuras lineas de pesquisa y la bibliografia de referencia.

Los desafios de escoger una categoria

.....................................................................

“El papel desempefiado por Brasil en Sudamérica no es facil de expli-
car o caracterizar” (HAKIM, 2010, p. 49) y de ello dan cuenta las diversas
interpretaciones respecto al rol que juega este pais en la region (VARAS,
2008, p. 2). Partiendo de las categorias que desde el realismo se utilizan para



Mourén, Fernando; Onuki, Janina ©V ¢ Brasil es un lider en América del Sur?...

medir el poder* de un Estado, en términos absolutos y también desde una
perspectiva relativa Brasil es el pais mas poderoso de la region.
Grafico 1 - Poder relativo de los pafses sudamericanos en el escenario internacional
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Fuente: Elaborado por los autores tomando como referencia la base de datos del proyecto
Correlates of War (SINGER; BREMER; STUCKEY, 1972)

Tabela 1 - Poder brasilero en Sudamérica

Recursos de poder gs;i;:;iz
Gastos militares’ USS 32,5 billones 1
Efectivos militares® 327 mil 1
PBI’ US$S 1,434 trillones 1
Poblacion® 190.732.694 1
Produccién de petréleo’ 1,94 millones de barriles diarios 1

Fuente: Elaborado por los autores

Sin embargo, y como se considerara a continuacién, la cuestion
del liderazgo va mas alla del mero analisis de la posesion de recursos de
poder. De esta manera, aun cuando estan observando y analizando los
mismos hechos, académicos provenientes de diversas areas y paises no
concuerdan en cuanto a la idea de Brasil como lider de Sudamérica. Debi-
do a este disenso y tomando como referencia la bibliografia existente, en
este trabajo presentaremos tres grandes posturas respecto al tema que si
bien no se contraponen en su totalidad, priorizan en sus analisis diferen-
tes cuestiones que les permiten arribar a conclusiones disimiles. A modo
de resumen, las tres visiones que consideraremos en el analisis pueden
agruparse de la siguiente manera: aquellos que por cuestiones fundamen-
talmente politicas consideran que Brasil no es un lider a nivel regional y
que no posee las condiciones para serlo; autores que sugieren que Brasil
posee las capacidades para ejercer el liderazgo sudamericano pero que
como en todo proceso aun ese liderazgo es contestado y por lo tanto no
se ha consolidado; y por ultimo los especialistas que acreditan que ya es
adecuado hablar de un liderazgo brasilero en América del Sur.

Entre escépticos, moderados y optimistas

.....................................................................

En primer lugar es posible identificar una corriente de pensamiento
que considera que, tanto por cuestiones de indole doméstica asi como por

4. El indicador de Capacidades
Materiales Nacionales utilizado es un
indice compuesto por 6 indicadores: a)
Poblacion total del Estado b) Poblacién
urbana c¢) Produccién de hierro y acero
d) Consumo eléctrico e) Personal
militar f) Gastos militares

5. PORTAL Brasil (2012).
6. Institute for Strategic Studies (2011)

7. Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (2014)

8. Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (2010)

9. Agéncia Nacional de Petréleo (2014)

11
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falta de apoyo por parte de otros paises sudamericanos, actualmente no
estarian dadas las condiciones para el ejercicio de un liderazgo brasilero
en Sudamérica.

Dentro de esta vertiente, que denominaremos de escépticos, se su-
giere que “aun cuando Brasil conservaria la vocacion de contribuir con el
orden y la estabilidad de la region a través de la gestion de los disensos, al
mismo tiempo no poseeria la voluntad de liderar América del Sur” (CAL-
DERON, 2010, p. 20). Brasilia no demostraria estar pronto a crear insti-
tuciones capaces de representar a Sudamérica a nivel global (FLEMES,
2009, p. 12), lo cual dejaria claro que existe una falta de decision en lo que
respecta al ejercicio del liderazgo regional.

Indagando en las causas por las cuales el Planalto seria reacio a pa-
gar los costos del mismo, se ha sefialado recientemente que las elites y la
opinién publica brasileras verian a América del Sur como una fuente de
problemas y preocupaciones (SPEKTOR, 2010, p. 29) y que gran parte de
la sociedad seria recelosa respecto a la integracion regional y no estaria
preparada para asumir los costos del liderazgo (FLEMES, 2009, p. 171).

Paralelamente, también se afirma que es erréneo sugerir que Bra-
sil puede ser considerado como un lider en Sudamérica, ya que existiria
una aversion por parte del resto de los paises a aceptar dicho rol, el cual
por momentos hasta habria sido disputado por paises como Venezuela
(SANTOS, 2011, p. 166). En este sentido, el ejercicio de liderazgo deberia
implicar su reconocimiento y la aceptacion de tutelaje por parte de otros
paises sudamericanos, “lo cual se encontraria lejos de la realidad” (VA-
RAS, 2008, p. 2).

Por lo tanto y resumiendo esta linea de analisis, ya sea (a) por cues-
tiones internas o bien por el (b) rechazo pleno de posibles seguidores, un
grupo de intelectuales considera que hablar de un liderazgo de Brasil en
América del Sur es por lo pronto apresurado.

En segunda instancia, la mayoria de la bibliografia existente plan-
tea una posicién intermedia o moderada, la cual si bien posee matices,
puede resumirse bajo la idea de Brasil como lider en algunas areas o como
aspirante al liderazgo sudamericano, no obstante el mismo haya sido con-
testado en reiteradas oportunidades (ONUKI, 2006).

Al contrario de los escépticos, como primera diferencia fundamen-
tal los moderados sostienen que es indiscutible la voluntad del gobierno
brasilero en relacion a la idea de convertirse en lider regional. La mayoria
de los autores sefiala el inicio de la Administraciéon Lula como punto de
inflexién y sugiere que desde sus comienzos, Itamaraty se habria vuelto
mucho mas explicito en su deseo y determinaciéon de moverse rapida-
mente hacia convertirse en un lider en Sudamérica (LIMA; HIRST, 2006,
p. 30), reclamado para si mismo una posicién de liderazgo en la region
(VALLADAO, 2006, p. 2).

Sin embargo, a pesar de la clara determinacién mostrada desde el
Planalto, como en todo proceso de consolidacion, la posiciéon de lideraz-
go brasilera habria oscilado entre avances y retrocesos. Aunque Brasil se
haya expandido a lo largo de la region, se haya envuelto en crisis politicas
locales y haya aumentado su intercambio comercial y el nivel de inversio-
nes en los paises vecinos (QUENAN; ORDONEZ, 2011, p. 2), al mismo
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tiempo la aspiracion al liderazgo regional todavia tendria que asegurarse
apoyo estable entre los paises sudamericanos (LIMA; HIRST, 2006, p. 32)
o, en otras palabras, la cuestion del liderazgo efectivo brasilero continua-
ria abierta.

Por otro lado y en palabras de Vadell (2013), a pesar de Brasil ser un
lider del proceso de integracién sudamericana por medio del Mercosur
y UNASUR, este rol estaria fuertemente influenciado, positiva y nega-
tivamente, por la creciente presencia econémica china en el hemisferio,
lo que implicaria un desafio crucial para la politica externa brasilera y su
posicion en la region.

Por lo tanto, de acuerdo a los moderados podria decirse que a pesar
de que en algunas ocasiones el resto de los paises de la regiéon no hayan re-
conocido el liderazgo brasilero y existan desafios extra regionales, ello no
implica necesariamente que en otras oportunidades Brasil no haya sido
capaz de direccionar el curso de los acontecimientos en la region y haya
sido visto como lider en diversos sectores (HAKIM, 2010, p. 49).

Por ultimo, resta hacer referencia a una corriente optimista que
ha aparecido en escena recientemente, reflejo del mayor involucramiento
brasilero en Sudamérica, ya sea mediante el despliegue de capacidades
materiales o la creacion y aceptacion de organismos regionales impulsa-
dos desde Brasilia. A grosso modo, dicha perspectiva sugiere que ademas
de poseer los recursos, la voluntad politica y el consenso al interior del
pais para asumir los costos del ejercicio del liderazgo, la imagen de Brasil
como lider sudamericano seria aceptada por sus posibles seguidores y, por
lo tanto, estariamos en presencia de un “liderazgo que actualmente se
nos presentara como sélido” (BATTALEME; BONSIGNORE, 2010, p. 29).

Por un lado, dentro de esta vertiente de pensamiento prima la idea
de que la diplomacia brasilera en los tltimos afios habria asumido el papel
de unlider que ejerce el rol de paymaster SARAIVA, 2012, p. 96) y que ha-
bria establecido como prioridad politica la construccién de un liderazgo
regional (SARAIVA, 2010, p. 160). De esta manera, se afirma que mediante
inversion financiada por el BNDES (NYKO, 2011, p. 92-93) y por medio de
proyectos de cooperacion para el desarrollo (PINHEIRO; GAIO, 2013, p.
9), desde el Planalto se habrian dado claras sefiales de que en materia eco-
némica o de cooperacion, Brasil estaria dispuesto a ejercer un liderazgo
efectivo en Sudamérica. Por lo tanto, si bien los posibles seguidores han
presentado recelos y han existido tensiones en dicho proceso, en ningtin
momento habria existido un rechazo al liderazgo como tal, sino en todo
caso diferencias en cuanto a temas especificos, fruto natural de un mayor
involucramiento en areas donde nunca antes se habia tenido influencia.

A su vez, otros autores consideran que al haber sido capaz de im-
pulsar instituciones como Unién de Naciones Sudamericanas (UNASUR)
y el Consejo de Defensa Sudamericano (CDS), “la estrategia brasilera de
liderar Sudamérica estaria funcionando hasta el momento” (TEIXEIRA,
2011, p. 207). Como analizaremos mas adelante, desde esta vision el ac-
cionar ejercido desde el Planalto no tendria tinicamente un sustento es-
tructural basado en sus recursos de poder, sino que ademas contaria con
el consenso del resto de sus vecinos, lo cual abriria la puerta para afirmar
que el liderazgo es legitimado por el resto de los actores de la region.

13
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Reinterpretando lo explayado anteriormente, es posible afirmar en-
tonces que tres elementos son esenciales a la hora de hablar de la capaci-

dad de liderazgo de un pais:

« capacidades materiales que le permitan pagar los costos del li-

derazgo;

« voluntad politica;

« aceptacion por parte de los posibles seguidores (MOURON, 2012)

Quadro 1 - Visiones respecto al liderazgo brasilero en Sudamérica

Escépticos Moderados Optimistas
Capacidades materiales X v v
Voluntad politica X v v
Aceptacién regional X ? v

X: Insuficiente. ?: Fluctuante. v~ Suficiente

Fuente: Elaborado por los autores

Por lo tanto, llegado a este punto del analisis surgen dos interro-
gantes que se encuentran interrelacionados: ;De qué hablamos cuando
hacemos referencia a liderazgo regional? (Es posible hablar de un solo
tipo de liderazgo o seria mejor distinguir entre subtipos?

La importancia de la teoria a la hora de analizar el concepto de liderazgo

.....................................................................

Si dentro de la comunidad académica no existe un consenso respec-
to a la idea de Brasil como lider de América del Sur, ello se debe, en par-
te a las diversas interpretaciones que intelectuales han hecho en cuanto
al tema, pero también fundamentalmente debido a la complejidad de la
categoria. “El concepto de liderazgo es un término controversial dentro
del area de Relaciones Internacionales” (DESTRADI, 2008, p. 18), el cual
ha sido sobre usado y muchas veces de manera indefinida. En este senti-
do, subrayar los problemas de la categoria no implica de ninguna mane-
ra invalidar la relevancia e importancia de llevar adelante un detallado
trabajo comparativo (HURRELL, 2000, p. 3) entre las diferentes visiones
que existen respecto a la misma, sino destacar que sin las aclaraciones
pertinentes es factible arribar a conclusiones erréneas, dada la falta de un
adecuado marco tedrico.

Si liderazgo entendido iinicamente como poder puede ser definido
como la capacidad de hacer que otros hagan cosas que de otra manera no
harian, al mismo tiempo el término no es sinénimo de coaccién. Para el
ejercicio de un liderazgo resulta imprescindible la habilidad de proyectar
un set de ideas y principios respecto a la manera adecuada y efectiva del
ordenamiento politico, lo cual implica poseer la capacidad de producir
acciones concertadas y colaboradas por diversos actores y Estados. Por lo
tanto, como primera aproximacioén puede afirmarse que “liderazgo no es
unicamente el ejercicio del poder, sino que también envuelve la habilidad
de proyectar un set de objetivos y principios en comin que permiten al
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grupo de Estados definir y procurar sus intereses de manera concertada”
(IKENBERRY, 1996, p. 396).

Ahora bien, aun cuando pueda hablarse en términos generales de li-
derazgo, quienes han trabajado en profundidad el tema han optado siem-
pre por crear subtipos de la categoria. Dentro de la bibliografia existente,
dos de los autores de referencia obligada son John Ikenberry (1996) y Arlid
Underdal (1994), quienes distinguen entre cinco formas mediante las cua-
les un pais puede liderar una region:

e Liderazgo estructural, hace referencia a la distribucion de capa-
cidades materiales que otorga la habilidad a algunos Estados de
direccionar y moldear el ordenamiento politico vigente (IKEN-
BERRY, 1996, p. 389).

» Liderazgo institucional, supone reglas y practicas que los Estados
acuerdan establecer para instituir los principios y procedimientos
que guien las relaciones entre ellos IKENBERRY, 1996, p. 391).

* Liderazgo situacional, hace alusion a la capacidad de un Estado de
actuar en oportunidades especificas para construir y reorientar el
orden politico vigente (IKENBERRY, 1996, p. 395).

e Liderazgo coercitivo, el cual se ejerceria a través del control de
importantes eventos y usando a estos mismos para premiar a
aquellos que lo siguen o para castigar a cualquiera que se rehtsa a
seguir sus lineamientos (UNDERDAL, 1994, p. 186).

e Liderazgo instrumental, cuando la direccién imprimida por un
actor es aceptada por otros, ya sea porque fueron convencidos
respecto al diagnoéstico que el posible lider presento y la cura que
prescribe o por una difusa creencia en la habilidad del actor de
“encontrar el camino” (UNDERDAL, 1994, p. 187).

Por lo tanto, si existen diferentes formas de liderar regionalmen-
te, la posibilidad que Brasil sea catalogado como un lider en Sudamé-
rica deberia ser analizada realizando las distinciones pertinentes entre
diferentes subtipos. A continuacién presentamos dos trabajos que han
abordado el tema con mayor profundidad y que merecen destaque por
su densidad teodrica.

Marcando el camino pero sin un fundamento institucional sélido

.....................................................................

Seria inapropiado afirmar que todos los analisis respecto a la posi-
ci6on de Brasil en América del Sur, y que utilizan el concepto de liderazgo
como referencia, no proponen una distincién entre los diversos subtipos
presentados previamente.

Uno de los autores que mas ha abordado el tema es Andrés Mala-
mud (2011), quien afirma que Brasil es “un lider sin seguidores” debido
a que el resto de los paises de la region no se habrian alineado a los
principales objetivos brasileros en el escenario internacional. La falta de
apoyo de paises sudamericanos a las candidaturas de brasileros en or-
ganismos internacionales como la Organizacion Mundial de Comercio
(OMC)"y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID)" y, en el caso de
la Argentina, fundamentalmente a la iniciativa brasilera para conseguir
un Asiento Permanente en el Consejo de Seguridad de la ONU, serian

10. En 2005 la candidatura del brasile-
ro Luiz Felipe de Seixas Corréa no fue
apoyada por paises sudamericanos y
el puesto de Director de la OMC serfa
finalmente para Pascal Lamy. Cabe
sefialar que en 2013 la candidatura de
Roberto Azevévo fue apoyada por el
resto de los pafses de la region.

11. En 2005 Jodo Sayad, candidato
brasilero al puesto de Director del BID,
acabaria perdiendo la disputa contra
otro sudamericano, el colombiano Luis
Alberto Moreno.

15
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12. Existen datos disponibles sélo
para el 5,3% de las normas.

13. E1 70% de dicha iniciativa es
financiada por Brasil.

claras muestras de la incapacidad brasilera para liderar América del Sur.
Ahora bien, en tanto que para operacionalizar el concepto de lideraz-
go el autor sugiere observar como el resto de los paises sudamericanos
recibieron las iniciativas brasileras en foros internacionales, podemos
afirmar entonces que el enfoque que utiliza posee un fuerte componen-
te institucional.

Volviendo a la definicién de liderazgo institucional, concorda-
mos con el autor en que Brasil es incapaz de liderar a través de reglas y
practicas que los Estados acordaron dentro de un marco institucional
definido, ya sea externamente (como ¢l demuestra), asi como hacia el
interior de la regién. En un trabajo reciente, Ventura, Onuki e Medei-
ros (2012) sefialan que el nivel de ratificaciéon de reglas del Mercosur es
en promedio del 50%' para sus paises miembros, lo que evidencia que
estamos en presencia de un organismo regional sin un corpus institu-
cional consistente. A su vez, podemos agregar que su funcionamiento
aun hoy en dia se basa fundamentalmente en las negociaciones directas
entre presidentes, lo que el mismo Malamud (2005) llegé a denominar
“interpresidencialismo”.

Por lo tanto, podemos concluir primeramente que Brasil no ejerce
un liderazgo de tipo institucional, dado que no representa a la region en
el plano internacional y porque nunca ha dado un fuerte sustento institu-
cional a los organismos regionales, principalmente para no verse imposi-
bilitado de actuar segtin sus preferencias.

Por su parte, Pinheiro e Gaio (2013) agregan al debate nuevos apor-
tes que merecen ser resaltados dada su originalidad y densidad tedrica.
Los autores argumentan que “el tipo de liderazgo que Brasil ha venido
realizando debe ser visto y asociado a su capacidad de convertirse en una
referencia de modelo para el desarrollo” (PINHEIRO; GAIO, 2013, p. 6).
Por lo tanto, no sélo por su éxito econdémico, sino fundamentalmente
porque ha sabido presentar un nuevo modelo de cooperacion para el de-
sarrollo que sirve para todos los paises de la region, se podria afirmar que
Brasil es un “lider regional para el desarrollo™.

Retomando los aportes teéricos en relacion al concepto de lide-
razgo, podemos decir que la postura de este trabajo se asemeja mucho a
la nocién de liderazgo instrumental. Para los autores, Brasil no sélo ha-
bria encontrado el camino, sino que también sus acciones serian acepta-
das por otros paises de la regién dado que adscriben al diagnoéstico que
éste presenta. A través de programas de cooperacion técnica, proyectos
bilaterales e iniciativas como el Fondo para la Convergencia Estructural
del Mercosur (FOCEM)", este ultimo nacido en 2004 gracias al impulso
de la diplomacia brasilera (PAUTASSO, 2012), Brasil ha sabido expandir
una vision de region que ha ganado aceptacion entre sus seguidores. A
su vez, si se analiza el grado de apoyo otorgado por paises sudamerica-
nos a organismos regionales como UNASUR vy el Consejo de Defensa
Sudamericano, ambos de iniciativa brasilera (BURGES, 2008), puede ga-
rantizarse que el mayor pais de la region viene desempefiando el papel
de lider instrumental.

Las alternativas propuestas por Brasil para ampliar la cooperacion
entre paises y hacer frente a amenazas externas no sélo fueron bien recibi-
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das por el resto de los actores de la region, sino que una vez implementadas
fueron levantadas como bandera y defendidas en momentos de crisis por
diversos gobiernos sudamericanos. Ejemplos de ellos son la Cumbre de Ba-
riloche de 2009, cuando bajo el marco del CDS se prohibi6 la ampliacion de
militares estadounidenses en suelo colombiano; y la resolucién de la crisis
entre Colombia y Venezuela del afio 2010, que puede explicarse en grande
parte debido a la intermediacién de los ex presidentes Luis Inacio Lula da
Silva y Néstor Kirchner, bajo el marco de la UNASUR.

Por lo tanto, a pesar de que la legitimidad sea algo muy dificil de
medir objetivamente y que algunos autores entiendan que es tarea im-
posible (GUZZINI, 2009, p. 4), es correcto afirmar que “Brasil ha ganado
aceptacion y legitimidad a nivel regional proyectando normas y valores
que incluyen las creencias de sus potenciales seguidores en su proyecto
regional” (FLEMES; WOJCZEWSK, 2010, p. 12).

De esta manera, si trabajos existentes ya han demostrado que la
posicion de Brasil puede ser abordada a partir de diferentes perspectivas,
restaria por analizar si no existen otros subtipos de liderazgo que sirvan
para explicar el accionar brasilero en la region.

Lider en momentos criticos

.....................................................................

Si bien América del Sur es una region pacifica si se la compara con
otras partes del mundo, esto no implica que necesariamente esté libre
de dificultades internas. Crisis democraticas son frecuentes y en los tl-
timos afios medidas cruciales para la regién como un todo tuvieron que
ser tomadas de forma urgente en Venezuela, Bolivia y Paraguay. Por lo
tanto, si se entiende liderazgo situacional como la capacidad de actuar
en oportunidades especificas para construir y reorientar el orden politico
vigente, entonces el lider deberia haber sido capaz de guiar a sus posibles
seguidores en esos momentos criticos.

En este sentido, tres" han sido los momentos en que la democracia
peligr6 en Sudamérica en los tltimos diez afios y esto se debe en parte a lo
que ya sefialaba Guillermo O’Donnell (1982) hace mas de 30 afos, el alto
grado de informalidad y debilidad de las instituciones regionales que atenta
contra la manutencién de procesos democraticos estables. La sustentabili-
dad de politicas democraticas en Sudamérica puede resultar compleja en
términos estructurales, dado que muchos de los regimenes regionales se
caracterizan por poseer ambientes institucionales fragiles, en los cuales la
imposicion de reglas es débil o existe una amplia discrecion de facto en lo
que respecta a su aplicacion. A su vez, la durabilidad institucional es baja
dado que las reglas formales mudan constantemente y raramente sobrevi-
ven a fluctuaciones en la distribucién de poder y preferencias de los princi-
pales actores domésticos (LEVITSKY; MURILLO, 2013)

Sin embargo, sefalar estas flaquezas no implica necesariamente
que no hayan acontecido avances para la democracia como tipo de régi-
men en la region. “Entre los actores sociales y politicos de Sudamérica, las
reglas de la democracia se van consolidando... al menos como las tinicas
politicamente correctas y defendibles” (INSULZA; MUNOZ, 2011, p. 15).
Ademas, de acuerdo al Informe 2013 de Latinobarémetro, el apoyo a la

14. No incluimos la crisis ecuatoriana
de 2010 dado que dicho conflicto no
precisd de intervencion externa para
ser resuelto.
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15. (CORPORACION
LATINOBAROMETRO, 2013).

16. Acuerdo firmado entre los

partidos Accion Democrética, Unidn
Republicana Democrética y Comité

de Organizacién Politica Electoral
Independiente (COPEI), el cual exclufa
del juego politico al Partido Comunista
Venezolano. Paulatinamente la URD
perderfa peso en el escenario domés-
tico y la politica local se caracterizarfa
por un fuerte bipartidismo hasta

el afio 1993.

17 (DECLARACION DEL GRUPO DE
RIO SOBRE LA SITUACION EN
VENEZUELA, 2002).

18.Grupo conformado por Brasil,
Chile, Estados Unidos, México
y Portugal.

18

democracia” ha aumentado en todos los paises de la region exceptuando
a Uruguay, donde de todas formas la preferencia de este tipo de régimen
continia en un 71%. Por lo tanto, analizar como Brasil ha respondido
ante momentos donde la estabilidad de gobiernos elegidos popularmente
estuvo en riesgo se presenta como una forma apropiada para evaluar si el
mismo se ha comportado como un lider situacional.

Tras la firma del Pacto de Punto Fijo'® en 1958, Venezuela inicié
un proceso de estabilidad politica caracterizado por un marcado bipar-
tidismo que se veria interrumpido con el advenimiento de un outsider
del sistema (WEYLAND, 2001). Desde su primera victoria en la eleccién
de 1998, el gobierno de Hugo Chavez estuvo marcado por una creciente
polarizaciéon (INTERNATIONAL CRISIS GROUP, 2007) que tuvo como
uno de sus momentos criticos el intento de Golpe de Estado perpetuado
entre los dias 9 y 14 de abril de 2002 (CANNON, 2004).

Luego de una victoria por mas del 56% de los votos, Chavez em-
prendi6 una serie de profundas reformas institucionales enmarcadas bajo
un nuevo tipo de ideologia: el bolivarianismo (SANOJA, 2009). Con el
correr de los meses, este tipo de medidas ganaron el rechazo tanto de
empresarios asi como de altos ejecutivos de la petrolera estatal, que cul-
mino con una serie de paros coordinados por la Confederacion de Traba-
jadores de Venezuela (CTV) y la federacion de empresarios Fedecamaras.
En este marco, la oposiciéon venezolana convoco a una marcha para el 11
de abril, dia en que Chavez acabaria por ser encarcelado y su lugar seria
ocupado por Pedro Carmona Estanga, por ese entonces presidente de Fe-
decamaras. Cabe sefialar en este caso que si bien rapidamente los sectores
chavistas junto a parte de las Fuerzas Armadas pudieron hacer con que
el mandatario de derecho volviese a asumir su cargo, la condena interna-
cional al Golpe de Estado y especificamente el apoyo otorgado a Chavez
por parte del Grupo de Rio", del cual Brasil es miembro fundador, fueron
cruciales para hacer desistir a los sectores golpistas.

De todas formas, aun cuando las tensiones en Venezuela cesaron
momentaneamente tras la vuelta de Chavez al poder el dia 14 de abril,
para finales del mismo afio los problemas volverian a suscitarse, esta vez a
través de paros generales iniciados el dia 1 de diciembre, que para finales
de 2002 llevarian a desabastecimientos generales de alimentos y energia.
Ante esta situacion critica y un pedido de ayuda por parte del presidente
Chavez, Brasil, por entonces en los tltimos dias de mandato de Fernan-
do Henrique Cardoso, envié primeramente un navio petrolero de la es-
tatal Petrobras para boicotear el desabastecimiento de combustible. Sin
embargo, sera luego de la asunciéon del ex-presidente Lula y del viaje de
Chavez a Brasil para asistir a la ceremonia de pose que Brasilia tomara
decididamente una actitud proactiva.

El 15 de enero fue creado, por iniciativa brasilera, el Grupo Ami-
gos de Venezuela™ con el fin de intentar encontrar una salida pacifica a
la crisis venezolana (LIMA; KFURI, 2007, p. 6). Tras semanas de ardua
negociacion, este organismo consiguié encontrar una solucién que con-
formase a opositores y oficialismo, lo cual puede ser considerado una vic-
toria diplomatica brasilera. Por un lado, el Grupo Amigos de Venezuela
incluy6 a paises como Estados Unidos, los cuales de manera explicita,
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habian expresado fuertes criticas al gobierno chavista. A su vez, Brasil
consigui6 que el organismo no fuese tinicamente un conjunto de paises
que apoyase al oficialismo, tal como pretendia Chavez desde sus comien-
zos (AMORIM, 2013).

Por lo tanto, estamos en condiciones de afirmar que la capacidad de
liderazgo brasilera fue testeada con éxito no so6lo al resolver una situacion
critica para la democracia en la regién, sino también debido a que desde
el Planalto se supo otorgar una alternativa a la propuesta estadounidense,
pais que apoyaba la idea de realizar un referéndum revocatorio previo a
lo establecido por la Constituciéon Venezolana y que histéricamente hasta
entonces habia desempefiado un papel hegemonico en la region (RUSSE-
LL, 2006, p. 57).

La crisis separatista boliviana de 2008 fue la segunda prueba de fue-
go que Brasil superé como lider situacional, aglutinando voluntades con
el resto de los paises de la region para evitar que dichos peligros no pa-
sasen a mayores. En ese momento prefectos departamentales de la region
conocida como Media Luna (Santa Cruz, Tarija, Berni, Pando y Chuqui-
saca) iniciaron una serie de paros y bloqueos de rutas que alcanzaria su
punto de tensién maximo con el asesinato de 16 campesinos partidarios
del presidente Evo Morales. Lo que estaba en juego en ese entonces no era
unicamente la estabilidad de un gobierno elegido democraticamente y la
continuidad de un proceso de transformaciones sociales y econémicas
profundas (AYERBE, 2011), sino que a su vez la cohesion territorial del
pais lleg6 a peligrar (FREIRE, 2008) luego de la victoria de referendos
separatistas en los Estados de Santa Cruz, Pando, Berni y Tarija. Tras di-
chos incidentes y posterior expulsion del pais de la United States Agency
for International Development (USAID) por espionaje e incitacién al mo-
vimiento sedicioso, la UNASUR decidi6 reunirse en Santiago de Chile
donde en un comienzo dos propuestas se presentaron como antagonistas:
la chilena que pretendia la intervencién de la Organizacion de Estados
Americanos; y la venezolana que como contrapartida procuraba incluir
una mencion critica al papel de los Estados Unidos.

Tras deliberaciones y gracias a una posicién mas conciliadora por
parte de Brasil, se llegd a una resolucién en conjunto'® que instaba a las
partes en conflicto a sentarse en una mesa de didlogo, la cual estaria coor-
dinada por el presidente pro-tempore del 6rgano, la mandataria Michelle
Bachelet. Sera justamente esta resolucion la que hara que los “autonomis-
tas” cedan en su postura intransigente y levanten los bloqueos en Santa
Cruz, inicio del fin de un conflicto que casi deriva en una guerra civil.
Merece ser destacado en este caso que no sélo que se evit6 la caida de un
gobierno elegido popularmente, sino que el organismo que actuo activa-
mente en dicha oportunidad, UNASUR, era en ese entonces una recien-
te creacion fruto de la iniciativa brasilera (MALAMUD; RODRIGUEZ,
2013, p.172).

Enlo que concierne a la deposicion del expresidente Lugo mediante
un proceso que no cumplié con lo establecido por la Constituciéon para-
guaya®, los resultados se presentan mas claros todavia. Una vez iniciado
el conflicto, los cancilleres de UNASUR viajaron rapidamente a Asuncioén
para evitar el Golpe de Estado, pero, como ya es sabido, no tuvieron éxi-

19. Resolucién en conjunto tomada
por la UNASUR (CHILE, 2015).

20. Si bien el articulo 225 de la
Constitucién paraguaya instituye la
figura de juicio politico, el articulo 17,
focalizado en los derechos procesales,
establece previamente mediante el in-
ciso 7 que toda persona tiene derecho
a la comunicacion previa y detallada
de la imputacion, asf como a disponer
de copias, medios y plazos indispensa-
bles para la preparacion de su defensa
en libre comunicacion. Desde el inicio
del juicio a Lugo y su destitucion no
pasaron mas de 48 horas.
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21. (RODRIGUES, 2012).

22. De acuerdo al Ministerio de

Hacienda de Paraguay, las inversiones

20

brasileras en dicho pais ascienden en
2013 a USD 900 millones.

23. Itaipd provee actualmente el
17,3% de la energia consumida en
Brasil (ITAIPU, 2015).

24. Declaraciones del canciller
uruguayo Luis Almagro
(EL CANCILLER, 2012).

to. De ese fracaso justamente derivaron dos posiciones distintas, una que
pretendia la expulsion de Paraguay de ambos bloques y aplicar sanciones
econémicas al pais que habia quebrado el protocolo de Ushuaia (Mer-
cosur) y la Clausula Democratica de UNASUR, justamente sancionada
luego de los incidentes en Bolivia; y otra mas conciliadora que buscaba
mantener a Paraguay en los bloques y evitar cualquier tipo de castigo
econémico. Inicialmente Dilma Rousseff fue la primera mandataria que
publicamente expresé su apoyo a la expulsion de Paraguay de los organis-
mos regionales” y luego a su retdrica se sumaron otros jefes de Estado de
la regién como Hugo Chavez y Rafael Correa.

Sin embargo, tras una reunioén con tres miembros de su gabinete
(Antonio Patriota, Celso Amorim y Edson Lobao), la presidenta decidio
optar por una postura mas flexible y sugerir solamente la suspensién pa-
raguaya sin prejuicios materiales. Este cambio de actitud se debi6 a tres
factores fundamentalmente: el pedido del presidente Franco de entablar
negociaciones directas con Brasil para evitar el aislamiento total, lo que
le permitiria al Planalto mantener cierto control sobre la situacion; la pre-
sion de la comunidad brasilera en Paraguay y fundamentalmente de los
empresarios con grandes intereses en el pais*; y sobre todo el peligro que
supondrian represalias paraguayas en materia de energia®, caso se deci-
diese por un bloqueo o el cierre de fronteras. De hecho no es casual que
en dicha reunién haya participado el Ministro de Minas y Energia con
la colaboracion del director-presidente de la represa Itaipt, Jorge Samek.

Finalmente tanto el Mercosur como la UNASUR se reunirian en la
ciudad de Mendoza para tratar dicho asunto de manera urgente. En tal
ocasion, ambos bloques acabaron decidiendo la suspension de Paraguay
de sus funciones pero no se aplicaron sanciones econémicas, tal como
pretendia Brasil. De hecho, el Planalto no s6lo consiguié cambiar una
postura intransigente de algunos paises por otra mas conciliadora, sino
que a su vez con la inclusién de Venezuela al Mercado Comun, cancilleres
paises miembros del bloque llegaron a reconocer que “el posicionamiento
de Brasil fue decisivo en esta historia” **. En pocas palabras, Brasilia supo
coordinar post facto una estrategia en comun con sus vecinos y si bien la
misma no consigui6 volver atras con la decisién tomada por el Congreso
paraguayo, garantiz6 por lo menos la permanencia del pais en el bloque,
el cual retorné a ser miembro pleno en la Cumbre de Surinam de agosto
de 2013, luego de haberse celebrado elecciones democraticas en abril del
mismo afio.

Conclusiones y una agenda de investigacion que continda abierta

.....................................................................

A modo de conclusion, si actualmente existen posturas contrapues-
tas respecto a la idea de un posible liderazgo brasilero en Sudamérica, ello
se debe a que ademas de llevar a cabo interpretaciones disimiles de una
misma coyuntura, los autores previamente citados entienden al concepto
de diferentes formas. Dado que esto puede repercutir en las conclusiones a
las cuales arriban en sus analisis, consideramos que se hace indispensable
explicar desde que abordaje teérico se va a trabajar el tema, para asi evitar
confusiones que se deben tinicamente a una ambigiiedad conceptual.
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Adentrandonos en los diferentes subtipos de liderazgo, desde este
trabajo argumentamos que Brasil no puede ser considerado un lider ins-
titucional. La estrategia del Planalto e Itamaraty no ha sido condensar
institucionalmente organismos regionales y tampoco han conseguido
ganar adhesiones incondicionales de paises sudamericanos en el esce-
nario internacional.

Como contrapartida, si estamos en condiciones de aseverar que
Brasil ejerce un tipo de liderazgo instrumental. A pesar de algunos in-
convenientes, la direcciéon imprimida por Brasil es aceptada por el resto
de sus vecinos y “su liderazgo es legitimado por los mecanismos de in-
tegracién y cooperaciéon que se encuentran en marcha y otros que han
mejorado” (PECEQUILLO; CARMO, 2012).

A su vez, concluimos también que Brasil puede ser definido como
un lider situacional en Sudamérica. Brasilia supo guiar al resto de los pai-
ses de la region hacia decisiones consensuadas en momentos criticos para
la regiéon como un todo, ya sea por medio de organismos que él mismo
habia propulsado, asi como por la mediacién directa. De esta manera, en
momentos de crisis diplomaticas entre paises y fundamentalmente du-
rante interrupciones democraticas, el Planalto consigui6 actuar de forma
activa y reorientar el orden politico que reinaba en ese entonces.

Por lo tanto, consideramos que este trabajo ha conseguido esclare-
cer algunas cuestiones en relacion a la categoria de liderazgo y sobre to-
das las cosas colaborar con el debate latente en cuanto a la posibilidad de
interpretar a Brasil como lider regional de Sudamérica. Asimismo, se abre
una agenda de investigacioén en cuanto a la necesidad de intentar analizar
si éste pais se comporta tanto como un lider estructural, asi como uno de
tipo coercitivo.

Por un lado, algunos autores afirman que Brasil “posee un liderazgo
estructural dada sus mayores capacidades materiales” (SCHENONI, 2013,
p. 661), lo cual ya hemos demostrado que es cierto. Sin embargo, poseer un
diferencial de poder no implica necesariamente el ejercicio de liderazgo,
dado que habria que analizar cdbmo esos recursos son utilizados por el lider.
Por ejemplo, especialistas sefialan que Brasil todavia no ha asumido de ma-
nera unilateral los costos econémicos de liderar la region (BERNAL-ME-
ZA, 2008, p. 173), por lo cual esta cuestién continda abierta.

Por su parte y en relacion a la categoria de liderazgo coercitivo, si
pensamos que desde el Planalto se han tolerado una serie de acciones que
fueron contra intereses brasileros, aiin en muchos casos pagando altos
costos en el ambito doméstico, podemos inferir que Brasil no suele pena-
lizar a sus posibles seguidores. Casos como la nacionalizacién de hidro-
carburos efectuada por el gobierno boliviano en el aflo 2006* que acab6
afectando intereses de la estatal Petrobras y la expulsion de la empresa
Odebrecht de Ecuador en 2008, son muestra que ante situaciones limi-
tes, el gobierno brasilero ha optado en algunos casos por disminuir los
niveles de confrontacién y en ultima instancia ceder a las demandas de
sus vecinos (VILELA; NEIVA, 2011). Sin embargo quedaria por ver si este
tipo de sanciones no se da por otro medio, a través del cierre a importa-
ciones y la aplicacion de medidas antidumping, acciones frecuentemente
aplicadas por Brasil a otros paises (URDINEZ, 2013).

25. A través del Decreto 28701
publicado el 1 de mayo del 2006, el
presidente boliviano Evo Morales
dispuso que las empresas petrole-
ras que realizaban actividades de
produccién de gas y petrdleo en el

territorio boliviano, estaban a partir de
ese momento obligadas a entregar en

propiedad a Yacimientos Petroliferos
Fiscales Bolivianos YPFB, toda la
produccidn de hidrocarburos.

26. En octubre de 2008 el presidente
ecuatoriano Rafael Correa firmé un
decreto expulsando a la constructora
brasilera Odebrecht del pais por

supuesto incumplimiento de obligacio-

nes contractuales.
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Por ultimo, en un contexto internacional en crisis, es de esperar
que se desarrollen nuevos trabajos sobre el tema, ya que la atencién de
gran parte de la comunidad académica esta focalizada en como los paises
emergentes, posibles lideres de sus respectivas regiones del mundo, van
a dar respuesta a los desafios que presenta un mundo tan convulsionado.
Por lo tanto, consideramos que se hace relevante el analisis comparado
entre casos y fundamentalmente el esfuerzo de buscar operacionalizar
los subtipos de liderazgo de forma homogénea, con el fin tltimo de no
caer en un vacio tedrico que derive en la sobreutilizacién del concepto.
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