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ANTI-CORRUPTION ORGANISMS AND US HEGEMONY IN 

CENTRAL AMERICA  

Organismos de Combate à Corrupção na América Latina e a 

Hegemonia dos Estados Unidos 

Diogo Ives1 

Bruno Gomes Guimarães2 

Criminal investigations involving presidents have become a political element of utmost importance 

for the stability of Latin American governments in the past few years. Between 2014 and 2015, cases of legal 

complaints against leaders of the Executive flamed up the political systems of Argentina (Nisman case), 

Bolivia (Fondo Indígena case), Brazil (Lava-Jato Operation), Chile (Caval case), El Salvador (lawsuit against 

Ernesto Funes), Guatemala (La Línea case), Honduras (Oposición Indignada movement), Mexico (Casa Blanca 

case), and Panama (lawsuit against Ricardo Martinelli). 

The Guatemalan case deserves special attention because it led up to an extreme result—the ouster of 

a sitting president—and because it concerned significant geopolitical calculations. It began with legal 

accusations brought up by an international organization named “International Commission against Impunity 

in Guatemala” (CICIG, Spanish abbreviation). CICIG was created in 2007 through a partnership between 

Guatemala and the United Nations (UN). Although it is formally bound to the UN, the organism is financed 

by voluntary contributions from any country or organization (CICIG, 2016b). The United States has donated 

to CICIG around US$ 36 million since 2008 (POCASANGRE, 2016). 

Designed to last until 2009, CICIG's mandate has been renewed every two years. Its official goal was 

to assist the police and the Public Ministry to investigate “illegal security groups” and “clandestine security 

organizations” (CICIG, 2016a; CICIG, 2016b). This wording is given to militias involved with organized crime 

and repression against those who condemn human rights violations by the Army during the civil war of 1960–

1996. Public servants suspected of being embroiled with these militias may be investigated. Complaints are 

1  Master’s student in Political Science at the Federal University of Rio Grande do Sul (UFRGS). BA in International Relations at UFRGS. 

(diogoives@gmail.com).  
2 PhD candidate in International Strategic Studies at the Federal University of Rio Grande do Sul (UFRGS). MA in International Relations 

(Freie Universität Berlin, Humboldt-Universität zu Berlin and Potsdam University). BA in International Relations at UFRGS. 

(bgguima@isape.com.br).  
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brought to the Guatemalan judiciary. CICIG also has the prerogative of proposing laws concerning organized 

crime, such as corruption and forced migration. 

In April 2015, CICIG brought to light an investigation involving president Otto Pérez Molina, a retired 

military officer and affiliated to the conservative Patriotic Party. The indictment, however, did not comprise 

any action of paramilitary groups or militias. Molina was accused of being the leader of a customs corruption 

ring, in which discounted tariffs were supposedly exchanged for bribes from importers. The case, known as La 

Línea, was one of a Chinese businessman involved in the scheme (LUHNOW, 2015). In the following months, 

mass demonstrations started to call for his resignation. In September, the Guatemalan Congress revoked his 

political rights, which led to his stepping down and pre-trial imprisonment. 

Molina had been in power since 2012. In the course of his mandate, he adopted positions contrary to 

those of the United States. For instance, he defended the legalization of drugs, recognized the Palestinian 

State, and did not want to renew CICIG’s mandate. In the presidential elections following his resignation, 

Jimmy Morales, a TV comedian and inexperienced politician, won based on an anti-corruption platform. His 

party, the National Convergence Front, is financially tied to a group of military officers that were active in the 

civil war (MOLINA, 2016). Morales has also taken stances closer to the US’s, such as the use of the Armed 

Forces to combat drugs and the continuity of CICIG. 

CICIG’s popular success for deposing a powerful politician starting from an accusation of corruption 

led to its quick reproduction in neighbouring countries. In February 2016, the “Mission to Support the Fight 

against Corruption and Impunity in Honduras” (MACCIH, Spanish abbreviation) was created. Instead of the 

UN, MACCIH is formally linked to the Organization of American States (OAS) (OAS, 2015). Honduras saw 

massive anti-corruption protests in 2015 which demanded the creation of a Honduran CICIG after the 

governing party was connected to a Social Security embezzlement scheme (MALKIN, 2015). The US 

Department of State promptly supported the initiative and declared that it hoped to see the creation of a 

similar body in El Salvador (RENWICK, 2016). 

Since 2014, the US has tried to deepen its ties with these three countries. That year around 70,000 

people, mainly children, left Guatemala, Honduras and El Salvador to enter without documents in the US due 

to high levels of violence and economic crisis (WILTZ, 2015). Washington launched the Alliance for Prosperity 

in the Northern Triangle to suppress this immigration flow. This initiative is a billion dollars investment plan 

which officially aims to stimulate the economies of the three Central American states and strengthen their 

public institutions. 

The Alliance is part of the broader policy of the Obama administration for Central America, the “US 

Strategy for Engagement in Central America” (ALVARADO, 2016). Besides reducing corruption levels in 

public institutions, its objectives include the strengthening of free trade agreements, boosting the private 

sector, intensification of the cooperation between the military and police forces, containing migration flows, 

and increasing infrastructural links between Central and North America (USA, 2015). 

Achieving US goals becomes easier with organisms such as CICIG and MACCIH, which are maintained 

through international donors, since they may carry out criminal investigations of political actors and foreign 
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businessmen and -women, and also have the power to propose laws. A weaker Venezuela due to the steep fall 

of oil prices and Brazil's choice to focus on a South American integration project (instead of Latin American) 

offer little if none regional option to Central America to balance US interests. 

Outside the hemisphere, China has offered an alternative for political support. In Nicaragua, a 

Chinese company is building a bi-oceanic shipping route through the country. The Nicaragua Canal, as it is 

known, is going to be managed by this firm for 100 years (HKND..., 2013). In Jamaica another Chinese 

company unveiled in 2016 a highway connecting the North of the country to the South to be administered by 

China for 50 years (RUTTENBERG, 2016). China is also studying the construction of a deepwater port in the 

island nation (LAVILLE, 2015; RUTTENBERG, 2016). These projects challenge the traditional US hegemony 

in a security sensitive area and make Washington create new control mechanisms over Central American 

countries. 

Corruption allegations had already become an important political variable in recent episodes of 

government overthrows in Eastern Europe, Central Asia, and the Middle East during the so-called “Colour 

Revolutions” and “Arab Spring”. Such accusations have the capacity of receiving extensive media coverage, 

changing governmental and party approval ratings, reflecting on electoral campaigns, producing mass 

protests by the middle class, and creating mistrust of state activities. The novelty in Central America is the 

existence of international institutions than can produce these outcomes on a regular basis (IVES, 2016). 

The combat against corruption is an endless and arduous task wherever it takes place. However, it 

cannot be confused with the fight against one political force or another. Yet this seems to have been the case 

in Central America, where international anti-corruption organisms have spearheaded US efforts to maintain 

its hegemony in the region. This does not mean that the Western concerns over corruption abroad are entirely 

self-interested, but they ought to focus on measures to be taken domestically, such as regulating the 

international activities of their national companies, rather than prying other countries' leaders which do not 

please them. UN- and OAS-sponsored initiatives should be watchful of these ulterior interests for better 

respecting the sovereignty of the target states, such as Guatemala, Honduras and elsewhere. 
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RESUMO 

Esse texto analisa como os organismos de combate à corrupção na América Central garantem o domínio dos 

EUA sobre a região. Essas instituições parecem ter defendido interesses estadunidenses na Guatemala, em 

Honduras e em El Salvador em um contexto de crescente disputa com a China. Sugerimos que os países 

ocidentais se foquem em medidas domésticas para combater a corrupção no exterior e que órgãos 

internacionais respeitem a soberania dos países afetados. 

Palavras-Chave: América Central; Estado Unidos; Políticas anticorrupção 

ABSTRACT 

This piece analyses how anti-corruption organisms in Central America advance US dominance in the region. 

These institutions seem to have spearheaded American interests in Guatemala, Honduras and El Salvador in 

a context of growing dispute with China. We suggest Western countries should focus on domestic measures 

to fight corruption abroad and international organisms should respect the sovereignty of target states. 

Keywords: Central America; United States; Anti-corruption policies 
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JULGAR A POLÍTICA, CONDENAR A DEMOCRACIA? JUSTIÇA E 

CRISE NO BRASIL  

Judging Politics, Condemning Democracy? Justice and Crisis in 

Brazil 

Fabiano Engelmann1 

A crise política brasileira que conduziu a um cenário político favorável à abertura do processo de 

impeachment contra a presidente Dilma Rousseff tem entre seus atores principais, as instituições judiciais. O 

protagonismo judicial não representa uma novidade no cenário político brasileiro tendo sido já objeto de 

volume significativo de estudos pela ciência política, desde a segunda metade da década de 90.  

As abordagens do tema evidenciam a mobilização do espaço judicial   por grupos políticos, o papel do 

Ministério Público enquanto tutor de direitos coletivos, a discussão da constitucionalidade de leis o grau 

variável de ativismo nas respostas dos tribunais às demandas coletivas. Entretanto, os estudos mais focados 

no papel dos agentes judiciais no “combate a corrupção” e seus efeitos no campo político ainda são recentes 

e mais centrados na problemática da análise interinstitucional. Entre as instituições que se destacam nesse 

fenômeno estão o Ministério Público Federal, o poder Judiciário e o Supremo Tribunal Federal, e mais 

recentemente a Polícia Federal enquanto executora principal das operações de combate a corrupção. Tendo 

por pano de fundo a conjuntura política, este artigo tem por objetivo refletir sobre as implicações dessa nova 

versão do protagonismo político das instituições judiciais para o regime democrático.   

Instituições Judiciais e democracia: um poder “neutro”? 

A longa construção de um modelo de autonomia e independência política do sistema judicial nos 

países latino-americanos passa por diferentes questões e problemas relacionados à própria estabilidade 

política dos países analisados que oscilam, em diferentes períodos, entre modelos mais liberais e regimes 

autoritários. As reformas constitucionais nas últimas duas décadas, inseridas em movimentos de importação-

exportação de modelos de justiça, representaram a construção de novos marcos institucionais calcados nos 

movimentos de promoção da democracia.  Trouxeram tentativas de estabelecer mecanismos de recrutamento 

1  Professor Associado da Universidade Federal do Rio Grande do Sul-UFRGS, Bolsista de Produtividade do CNPq, Coordenador do Núcleo 

de Estudos em Justiça e Poder Político da UFRGS-NEJUP, Membro do Conselho Científico do Centro de Estudos Internacionais sobre 

Governo-CEGOV/UFRGS. Pós-Doutorado pela Unicamp (2007), Doutorado em Ciência Política pela UFRGS (2004). 

(fabengel@gmail.com). 
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das magistraturas de base, e mesmo das cúpulas judiciais, mais próximos dos modelos propagados por 

agências internacionais de solidificação do Rule of Law.  

Conforme Trubek (2006) os modelos de reforma do Judiciário e dos sistemas jurídicos contemplados 

na doutrina do Rule of Law e propagados pelas agências internacionais, como o Banco Mundial na América 

latina    contemplam a autonomia do poder judicial como pressuposto para a garantia da propriedade, da 

democracia e da transparência política.   Em termos gerais, essa doutrina promove a ideia de instituições 

independentes em relação aos governos eleitos e capazes de assegurar pela “força do direito” investimentos 

econômicos e direitos civis.  A grande questão, entretanto, é apreender como essas prescrições interagem com 

os fatores histórico-estruturais específicos de cada país e quais seus efeitos nas relações entre as elites 

judiciais e políticas.  

Em sentido geral, as abordagens mais difundidas na ciência política, desde a obra coletiva de Tate & 

Valinder (1995), tem chamado a atenção para a função contra majoritária das instituições judiciais 

mobilizadas por grupos políticos minoritários, partidos e movimentos sociais que buscam reconhecer direitos. 

Esse fenômeno aparece como profundamente imbricado à lógica de funcionamento das democracias 

ocidentais e se destaca nos países com democracia mais recente, como no caso da América latina (ver os 

trabalhos comparativos entre países latino-americanos de Uprimny et al (2003) Gloppen et al. (2004), Gloppen 

et al (2006), Sikkin (2006), Garcarella et al (2006), Angel (2009), Couso et al (2010) e Kapiszewski (2012) e 

Engelmann & Veiga (2015).  

No caso brasileiro, parte significativa do crescimento do protagonismo político das instituições 

judiciais se deve a um processo de crescente autonomização em relação ao espaço da política e das relações 

econômicas que pode ser observado ao longo das quase três décadas da Constituição de 1988. Esse processo 

é induzido pelas garantias funcionais, prerrogativas de exercício de função e a grande estrutura burocrática 

dessas instituições. Esse empoderamento institucional favorece a simbologia de um poder de estado “neutro” 

e meta-político (encarregado da guarda da moralidade pública).  Nesse sentido, o protagonismo central nos 

recentes escândalos políticos brasileiros fornece um importante exemplo do lugar ocupado no espaço público 

por diferentes categorias de profissionais do direito que ancoram a sua “força política” na manipulação da 

técnica jurídica. 

Entretanto, é necessário adicionar outras dimensões de análise para compreender a legitimação mais 

ampla dos juristas nesse cenário que vai além da força de suas prerrogativas institucionais.  As demandas por 

“moralização da política” são fundamentadas em grande medida na penetração da “interpretação jurídica” no 

espaço da política.  Como analisam Roussel (2002), Garraud (2001) e Briquet (2001), as mobilizações contra a 

corrupção na França e Itália na década de 90 brotaram no cenário de processos judiciais contra empresários e 

parlamentares acusados de crimes financeiros ou mesmo envolvidos com a máfia. Essa forma de ativismo 

posiciona simbolicamente os magistrados e promotores de justiça (representantes do Rule of Law) contra os 

políticos eleitos e extrapola o mero controle da legalidade de atos ilícitos ampliando-se para uma cruzada pela 

“moralização da política” que inclui o apoio de ONGs, da Imprensa e de setores sociais deslegitimados 

eleitoralmente.  
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Assim como em democracias consolidadas, em países com experiência democrática mais recente, a 

progressiva penetração das regras jurídicas no espaço político somada à amplificação de denúncias contra os 

agentes posicionados no espaço da política favorece a entrada em cena dos porta-vozes capazes de se 

apresentar como    representantes de uma “meta-razão” da atividade política. Ou seja, cresce o poder de quem 

fala em nome do “sentido correto” das condutas políticas, sejam esses posicionados no espaço da grande 

mídia ou das cúpulas judiciais. A complexidade de captar esse fenômeno e compreender seu significado no 

âmbito de um regime democrático está justamente na diluição de fronteiras. Ou seja, resta indagar onde 

termina o controle jurídico da corrupção pelos tribunais e começa o uso da criminalização da política como 

arma de poder nos embates políticos.  

Protagonismo judicial e julgamento da política brasileira 

Na produção da recente crise política brasileira, o que aparece como algo novo é um adensamento das 

ligações que unem as instituições judiciais aos principais meios de comunicação e às forças políticas 

conservadoras.   O perfil da crise brasileira coaduna-se com uma nova modalidade de destituição de governos 

eleitos na América latina que se soma ao que já ocorreu em Honduras em 2009 e no Paraguai em 2012. Indica 

o aparecimento de alianças que reúnem forças políticas conservadoras, o poder judiciário e a grande mídia

nacional contra os governos que tem em comum a promoção de uma agenda ancorada, em maior e menor 

grau, no tensionamento do modelo neoliberal.  

Mesmo que não possamos considerar essas alianças como uma “grande conspiração” contra a 

esquerda é importante verificar a coesão entre segmentos políticos conservadores que se unem em torno da 

luta judicial anticorrupção e da operação Lava Jato, que encontra também no Supremo Tribunal Federal uma 

ancora de legitimação importante. Certas características do caso brasileiro demandam atenção. O primeiro 

elemento diz respeito à extrema fragmentação do sistema partidário: o Congresso conta com cerca de 30 

partidos funcionando como máquinas políticas profundamente enraizadas em dinâmicas de clientela local, o 

que torna extremamente difícil a formação de bases sólidas para o governo. Historicamente, esta 

fragmentação contribui para bloquear a emergência, no âmbito dos partidos, de identidades políticas mais 

profundas reforçando um estado de indiferença difusa entre os cidadãos em relação a seus representantes. A 

esse cenário, pode-se opor à legitimidade adquirida pela grande mídia que se apresenta como instância central 

de formação e difusão de opiniões negativas em relação ao sistema político.  Por exemplo, os grupos de 

comunicação tem sido um vetor importante da campanha de criminalização dos dirigentes do Partido dos 

Trabalhadores e do seu governo. Para esse empreendimento, contam com o apoio “técnico” na construção 

dos “escândalos políticos” de diversas espécies de experts, incluindo cientistas políticos, economistas, além 

dos próprios juristas.    

É importante ter presente que esse fenômeno de imbricamento que une Judiciário, imprensa e 

movimentos conservadores integristas (anti-política) no caso brasileiro, apesar das suas especificidades, tem 

elementos que já apareceram em outros cenários. Briquet (2001) chama a atenção para a profunda relação, no 



Fabiano Engelmann 

Rev. Conj. Aust. | Porto Alegre | v.7, n.37 | p.09-16 | ago./set. 2016 | ISSN: 2178-8839 12 

caso dos “escândalos políticos” na França na década de 90 e da “operação mãos limpas”, entre o modelo do 

“jornalismo de investigação” ,  a magistratura e as ONGs de movimentos de transparência política. Nesse 

sentido, a judicialização do debate político emerge na fronteira entre as disposições de “denúncia” dos meios 

de comunicação e a penalização judicial de políticos envolvidos em escândalos.   

 Trata-se, portanto, de um fenômeno que inclui uma desconstrução da dimensão simbólica da política 

com consequências imprevisíveis para os regimes democráticos. Conforme Vauchez (2009) é importante ter 

presente, em uma escala mais ampla, o investimento de organizações internacionais (ONGs e think thanks) 

na “luta contra a corrupção”, as pressões de   frações modernizadoras do mundo empresarial por uma forma 

judicial de regulação da economia (muito presente nos movimentos de ideias do Law & Economics ) e a 

emergência de “empreendedores da moral” pregando uma “renovação da política”. Conforme o autor, todos 

esses movimentos convergem para uma idêntica denúncia dos “políticos” onde se pode inserir o crescimento 

do Judiciário enquanto “guardião da moralidade pública”.  

No caso brasileiro, o crescimento político do poder judiciário se insere nas possibilidades 

institucionais abertas pela Constituição de 1988 e é reforçado pelo recrutamento de juízes jovens 

frequentemente muito receptivos a concepções autoritárias de seu papel de fiadores da moralidade política. 

No mesmo sentido, estudos recentes mostram que esse empoderamento político fortalece-se também com a 

crescente autonomização da Polícia Federal-PF e do Ministério Público. No caso da PF paradoxalmente 

incentivado pelo próprio governo Lula e Dilma através de incremento de recursos financeiros e logísticos além 

de mais independência funcional (ver Arantes, 2015). Também outras burocracias de controle público 

(Tribunal de Contas, Receita Federal, etc.), que tem conduzido operações fortemente midiatizadas contra a 

corrupção política, ancoram sua legitimidade na consolidação da ideia de “rule of Law”.   

Obviamente o problema não está no “combate a corrupção” em si mesmo e nos processos de 

accountability que se intensificam no Brasil na última década (ver Araújo e Sanchez (2005), Pereira (2005), 

Filgueiras & Aranha (2011), Praça (2011) e Praça & Taylor (2014)). A questão está nos usos do combate a 

corrupção e na versão de Estado de Direito que essas diferentes burocracias públicas promovem ou são 

induzidas a promover.  Uma modalidade que, ao se associar a uma cruzada simbólica contra a política, 

promove uma versão punitiva do Estado de Direito que inclui a criminalização crescente da atividade política 

com custos altos especialmente para o sistema representativo. 

Entre os exemplos desse fenômeno, podemos mencionar   o ativismo anticorrupção com sanções que 

intervém antes do final dos processos judiciais. As conduções coercitivas, prisões preventivas e o mecanismo 

da “delação premiada” impuseram-se como método para obter provas sobre atos de corrupção deixando em 

segundo plano as garantias individuais dos investigados. A sucessão de vazamentos dos inquéritos e processos 

judiciais para a grande-mídia, por seu lado, contribuiu para a legitimação da imagem de uma corrupção 

generalizada do governo e do Partido dos Trabalhadores. A partir de usos seletivos de informações obtidas 

com os investigadores, a grande mídia alimentou continuamente a construção de um grande escândalo 

político. O conjunto desses episódios, portanto nos coloca diante de uma conjuntura instável quanto ao 

alcance desse processo para o regime democrático. 
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Considerações finais 

As questões esboçadas pela crise política brasileira desafiam muito os esquemas analíticos que vem 

sendo usados para o estudo do protagonismo político das instituições judiciais no Brasil e mesmo, em maior 

escala, nos países latino-americanos. Pode-se afirmar que uma compreensão mais profunda das diferentes 

“lógicas políticas” que perpassam as instituições judiciais no Brasil e, mesmo nos países latino americanos, 

tem como desafio ir além, tanto dos indicadores comparativos de “bom funcionamento das instituições”, 

quanto das diferentes versões da história política oficial.  

No primeiro caso, a comparação tende a ocorrer a partir de métricas abstraídas de contextos muito 

distantes que subsidiam com frequência pacotes de reformas mobilizados pelas “elites modernizantes” nas 

disputas políticas locais. No segundo caso, fica-se refém do “efeito da forma” que implica em estudar as 

“instituições” a partir dos formatos legais e na sua interpretação oficial dada pela ciência produzida pelos 

atores do jogo político ou judiciário. Ou seja, atribuir-se o incremento do combate a corrupção como uma 

resultante do “efeito de instituição”, por ex.  Uma análise interpretativa da legitimidade das intervenções do 

poder judiciário no jogo político implica em incluir como dimensão fundamental o imbricamento das 

diferentes lógicas que cercam os episódios de hiper-ativismo que podem ameaçar regimes democráticos. 
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RESUMO 

Os agentes judiciais estão entre os atores centrais no cenário político brasileiro. Objeto da ciência política 

desde a década de 90, o protagonismo político das instituições judiciais brasileiras insere-se, mais 

recentemente, em um circuito integrado por   setores conservadores, a grande imprensa e operações de 

combate a corrupção que promovem a criminalização da atividade política. Essa conjuntura de “hiper-

ativismo” no julgamento da política merece análise mais detalhada quanto a suas implicações estruturais para 

o regime democrático.

Palavras-chave: Instituições judiciais; política; democracia 

ABSTRACT 

The judicial agents are between the central actors in the brazilian political scenario. Political Science object 

since de 90s, the brazilian judicical institutions protagonism more recently is part of a circuit integrated by 

conservative sectors, the big press and corruption fighting operations that promote the public activity 

criminalization. This “hiperactivism” conjucture in the political judgment deserves a more detailed analysis 

as of it’s structural implications for the democratic regime.  

Keywords: Judicial institutions; politics; democracy 
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EL GOBIERNO DE MAURICIO MACRI Y LA INTEGRACIÓN 

REGIONAL: ¿DESDE EL MERCOSUR A LA ALIANZA DEL PACIFICO? 

Mauricio Macri’s Government and the Regional Integration: from 

MERCOSUL to the Pacific Aliance? 

Anabella Busso1 

Julieta Zeliovich2 

Entre las opiniones sobre la dirección política y económica actual de Sudamérica sobresalen aquellas 

que subrayan la llegada de un “cambio” de dirección, iniciado en 2014 y profundizado en 2015. Numerosos 

académicos, periodistas y políticos anuncian el inicio de un nuevo ciclo liderado por gobiernos de perfil 

político conservador y defensores del liberalismo económico, que pone punto final al “giro a la izquierda” 

predominante a lo largo de la primera década del siglo XXI. Así, los planteos autonómicos, las propuestas 

neo-desarrollistas, las nuevas formas de regionalismo y la búsqueda de una identidad construida en torno a 

la noción de “patria grande” son presentados como tópicos del pasado. 

En términos de resultados electorales y cambios institucionales los cimientos de esta descripción son 

sólidos. El triunfo de Macri en Argentina; la victoria de la oposición venezolana en el referéndum presidencial 

para iniciar un proceso revocatorio; la negativa vía plebiscito a Evo Morales para una nueva postulación en 

2019 y el impeachment a Dilma Rousseff en Brasil; son las muestras más destacadas de dicho giro.  

Sin embargo, las razones del cambio no se circunscriben al bienio 2014-2015. Con antelación a esta 

fecha, varios hechos presagiaban que los gobiernos progresistas enfrentarían dificultades vinculadas a sus 

modelos de desarrollo, sus estrategias de inserción internacional, sus propuestas de integración regional e, 

inclusive, su permanencia en el poder.   

Desde la dimensión económica, la caída de los precios de los commodities desde 2012 afectó 

severamente a las economías sudamericanas lo que se complicó más aún en un contexto de crecimiento 

acotado de las economías centrales y de ralentización del comercio mundial, impactando sobre las 

condiciones socio-económicas domésticas. 

1 Profesora titular de la Licenciatura en Relaciones Internacionales (UNR). Investigadora Adjunta del Consejo Nacional de Investigaciones 

Científicas y Técnicas (CONICET). (anabella.busso@fcpolit.unr.edu.ar). 
2 Doctora en Relaciones Internacionales (UNR). Investigadora Asistente del Consejo Nacional de Investigaciones Científicas y Técnicas 

(CONICET). Profesora de la Licenciatura en Relaciones Internacionales (UNR). (julieta.zelicovich@fcpolit.unr.edu.ar). 
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Políticamente, la desaparición de la escena de liderazgos, como los de Da Silva, Kirchner y Chávez, 

que fueron centrales para el planteo de una alternativa distinta al paradigma neoliberal debilitó el eje político 

del giro a la izquierda. En este recorrido Chile, Colombia, Perú y México crearon en 2011 la Alianza del Pacífico 

(AP), dando lugar a una etapa de desafíos para el regionalismo posliberal (Motta Veiga y Ríos, 2007; Sanahuja, 

2008) o poshegemónico (Riggirozzi y Tussie, 2012). 

Por otra parte, en la arena internacional, el incremento de la atención hacia Latinoamérica que se 

produjo durante la segunda administración Obama trajo consigo un conjunto de acciones gubernamentales y 

no gubernamentales destinadas a fortalecer los vínculos con los países del Pacífico que, salvo Ecuador, se 

identifican con los modelos de economía de mercado. En ese marco, los constantes halagos a la AP operaron 

como un desaire al MERCOUR, la UNASUR y la CELAC.      

Ante este panorama, los planteos para alterar los patrones de la integración regional se constituyeron 

en una demanda de ciertos sectores de clase la dirigente y de algunos grupos empresariales. Si bien es justo 

reconocer que dicha demanda ya figuraba en la agenda de algunos gobierno progresistas desde 2015 -de hecho 

Tabaré Vásquez al iniciar su segundo mandato manifestó su preferencia por el regionalismo abierto y solicitó 

flexibilizar el MERCOSUR3-, con la llegada de Macri al poder y el gobierno interino de Temer en Brasil, el tema 

se jerarquizó en la agenda. Su tratamiento se presentó ligado tanto a la forma en la que se evaluó el legado 

recibido como al (re) diseño de las respectivas estrategias de inserción internacional y, dentro de éstas, en los 

significados y potencialidad económica atribuidos a la integración regional. 

En el caso específico de Argentina esto ha llevado a una sobreestimación de la AP y una subestimación 

del MERCOSUR que, junto a los intereses económicos y el perfil ideológico encarnado en la alianza electoral 

Cambiemos, podrían conducir a una toma de decisiones anticipada y riesgosa. Por ello, en este trabajo 

pretendemos desmitificar ambas calificaciones señalando que se trata dos procesos de integración disímiles, 

que reconocen diferentes recorridos históricos y que su posible “convergencia” -compleja desde el punto de 

vista jurídico y económico- debe ser pensada de manera cuidadosa. Esto significa a la luz de datos objetivos, 

y no de una transición política que, hasta el momento, se ha desarrollado sobre el supuesto de que todo lo 

anterior fue malo y necesita ser renovado.  

Nuevos ejes para la inserción internacional argentina 

Macri entiende que la inserción internacional argentina debe priorizar un perfil occidental que 

privilegie los vínculos con Estados Unidos y Europa y satisfaga las demandas de actores externos tales como 

estados centrales, corporaciones, sector financiero, etc. De manera consecuente, sus planteos económicos se 

asocian al libre mercado, mientras la gestión de gobierno incluye la representación de los intereses de las 

grandes empresas y las finanzas a través de la incorporación de CEOs al gabinete.  

3 Ver, “Vásquez prometió a gremiales buscar un acuerdo con Europa”, Diario El País, Montevideo, 6 de mayo de 2015. Disponible en: 

http://www.elpais.com.uy/informacion/vazquez-prometio-gremiales-buscar-acuerdo.html 
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Este cambio se trasunta tanto en la política exterior hacia el mundo y la región como en la valoración 

que se hace de la integración. En el ámbito sudamericano Macri visitó como presidente electo a Brasil, Chile 

y Uruguay pero, desde entonces, su discurso adelantó la intención de flexibilizar el MERCOSUR y acercarse a 

la AP. Sus posteriores viajes a Colombia y Perú, la llegada a Buenos Aires del presidente Peña Nieto, así como 

la decisión de sumar a la Argentina como observador de la AP confirman la tendencia del actual gobierno.  

Un dato particular –y preocupante- fue la postura de Argentina frente al impeachment a Rousseff. En 

contraste con las declaraciones de Bolivia, Ecuador, Venezuela y del Secretario General de la OEA, Buenos 

Aires apoyó la gestión de Temer, recibiendo al Canciller Serra en pleno conflicto. En tal ocasión ambos 

gobiernos explicitaron la necesidad de flexibilizar el MERCOSUR. Meses más tarde, rispideces políticas con 

Venezuela introdujeron una verdadera crisis institucional en el bloque, cuando Argentina, Brasil y Paraguay 

se opusieron a que Venezuela asumiera la Presidencia Pro Tempore (PPT) del MERCOSUR, cuyo mandato le 

correspondía por orden rotativo al iniciarse el segundo semestre de 2016. Esta oposición que pretendió 

justificarse en el incumplimiento de DD.HH. por parte del gobierno de Maduro así como en los compromisos 

pendientes de Venezuela respecto de la normativa del bloque, en realidad puede interpretarse como un 

rechazo a que la PPT quede en manos de un gobierno populista en un momento de redefiniciones próximas a 

un giro aperturista. 

Desde una perspectiva global, los interlocutores seleccionados por el gobierno de Macri también 

mostraron una inclinación hacia el libre comercio. Esta postura apareció en la visita del presidente a Davos, 

en los encuentros con Obama y con la Canciller Merkel, donde temas como la AP, las aspiraciones argentinas 

de sumarse al TTP y el deseo de acelerar la firma del acuerdo de libre comercio MERCOSUR-UE cruzaron la 

agenda. 

Contrapuntos en materia de integración económica-comercial 

Como ya adelantamos, la asunción de Macri alteró el significado atribuido a la integración regional, 

producto de ello la AP fue presentada como una vía mucho más exitosa que el MERCOSUR para la inserción 

en el siglo XXI. Su flexibilidad y pragmatismo fueron valorados por sobre la estructura económica, política, 

social e institucional del MERCOSUR. Sin embargo, debe reconocerse que se trata de dos procesos de 

integración de carácter estructuralmente distinto, que remiten a objetivos y modelos de desarrollo diferentes, 

y cuya comparación y valoración no puede orientarse sólo por componentes políticos ideológicos.   

Producto de las diferencias en el sustrato ideológico de cada proceso, una primera distinción entre la 

AP y MERCOSUR es la existencia o no de una dimensión externa, a partir de la presencia o ausencia de un 

arancel externo común (AEC)4. Mientras que en el caso del MERCOSUR el AEC ha llevado a establecer patrones 

comunes –aunque limitados- en materia de política comercial entre los países miembros, contribuyendo a 

4 La existencia de un AEC determina la capacidad de cada Estado de negociar de manera individual con terceros estados, y fijar su política 

arancelaria. Mientras que entre sus críticos se señala la rigidez que este esquema supone frente a realidades nacionales e 

internacionales cambiantes, quienes defienden estas medidas señalan que la dimensión externa aporta dinamismo y cohesión al 

proceso de integración, reduce los riesgos de desviación de comercio y de inversiones, y contribuye a reducir el spaghetti bowl de 

acuerdos comerciales que desafía a la gobernanza global del comercio internacional.  
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mitigar el crecimiento de las asimetrías, en la AP observamos una dispersión en materia de políticas 

arancelarias de hasta tres veces la del MERCOSUR. Si bien todos los miembros de la AP tienen acuerdos de 

libre comercio con EEUU, la UE, y con algún país asiático –lo cual contribuye a darles un bagaje de 

instrumentos comunes–, en sus vinculaciones con el resto del mundo difícilmente puedan ser considerados 

como un bloque homogéneo y, de surgir diferencias entre sus gobiernos, existirían menor cantidad de 

elementos para mantener su cohesión.  

Si bien la AP plantea ser una plataforma para las relaciones externas de sus miembros, su 

potencialidad y atractivo, como proceso de integración, radica en su mercado interno, el cual combina el 35% 

del PBI de América Latina, y podría ubicarse en el octavo lugar como bloque comercial a nivel mundial 

(Bustamante y Rivera, 2015). En comparación el MERCOSUR puede ser considerado, según datos del Banco 

Mundial, la quinta mayor economía del mundo, reuniendo un PBI de US$3,5 billones. 

El comercio de intrazona es mucho más variado y significativo en el marco del MERCOSUR que en la 

AP.  Entre el 2010 y 2015 el comercio intrazona del MERCOSUR fue de un 15.9%, en promedio respecto de las 

exportaciones e importaciones totales de los países miembros; mientras que en la AP el comercio intrazona 

alcanzó apenas un 3.5% promedio, para el mismo período5. De hecho en la comparación entre uno y otro 

bloque debe notarse que el comercio de los países de la AP con el MERCOSUR supera al comercio intrazona, 

siendo el 4.3% del comercio total. En todos los casos, sin embargo, estos intercambios denotaron una mayor 

agregación de valor que el comercio hacia socios de extrazona.  

Adicionalmente, entre el MERCOSUR y la AP subyacen diferencias en cuanto al tipo de normas 

acordadas. Mientras el MERCOSUR sigue el parámetro de los acuerdos europeos, la AP se asemeja a los 

acuerdos de libre comercio promovidos por los EEUU. Como consecuencia, en tanto que la estructura 

institucional del MERCOSUR es más sólida, la AP presenta mayor capacidad de intrusión dentro de la agenda 

económica doméstica. Se establecen pautas comunes en materia de facilitación del comercio, contratación 

pública, comercio transfronterizo de servicios, inversión, servicios financieros, servicios marítimos, comercio 

electrónico, y telecomunicaciones. En tal agenda el MERCOSUR o bien carece de disposiciones comunes, o las 

tiene, pero no las aplica (SELA, 2014). 

Hacia la Convergencia en la Diversidad 

El paralelo trazado hasta este punto no debe dar la idea de que se trata de opciones excluyentes. Existe 

una complementariedad potencial entre ambos procesos, pero ésta sólo resulta viable si el gobierno de Macri 

mantiene un accionar conjunto al MERCOSUR, en vez de optar por una estrategia unilateral. 

Con el nombre de “convergencia en la diversidad” fue que en el año 2014 tanto desde el sector público, 

como desde organismos internacionales como la CEPAL comenzó a promoverse el acercamiento entre los dos 

principales bloques comerciales de América Latina. El nombre alude a reconocer las diferencias inherentes a 

5 Debe notarse que en tal período aún no habían entrado en vigor las nuevas regulaciones comerciales de la AP, aunque se encontraban 

vigentes los acuerdos comerciales que Chile, México, Colombia y Perú tenían con anterioridad a 2011. 
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dos modelos de desarrollo que se encarnan en la integración y que no niegan la existencia de vías para la 

cooperación. Conforme a Peña la clave de la convergencia radica en la elaboración de agendas cortas y hojas 

de ruta flexibles entre los países interesados, todo bajo el marco de la ALADI (Peña, 2014). 

En efecto, el punto de partida debe reconocer que los países del MERCOSUR ya poseen acuerdos con 

beneficios arancelarios con los países miembros de la AP. Mantienen tratados de libre comercio con Chile 

(1996); Perú (2004); y Colombia (2005); mientras que con México han firmado un Acuerdo Marco (2002). La 

cobertura de estos tratados llega al 100%, en el caso de Chile, mientras que en el caso de Perú y Colombia 

alcanzan el 88% y 90% de desgravación, respectivamente. Con esa base durante los años 2014 y 2015 se trabajó 

en la exploración de agendas “posibles” por fuera de la arancelaria. Entre otros, la CEPAL identificó como 

potenciales áreas de trabajo las de facilitación de comercio; acumulación de origen; movilidad de personas; 

estadísticas sobre comercio de servicios; ciencia y técnica; sustentabilidad; transporte; energía; políticas 

industriales; aproximación conjunta hacia el Pacífico; y turismo.  

En sintonía con los cambios en los gobiernos, los discursos y acciones a partir de 2016 no han 

ponderado esa agenda, sino que se han centrado en una convergencia sin diversidad. Se ha explorado la 

celebración de nuevos acuerdos comerciales, que implican ya no sólo el abordaje de las desgravaciones 

arancelarias pendientes, sino también la agenda de integración profunda que AP comienza a forjar, a 

semejanza de otros acuerdos como el TPP, y que MERCOSUR no posee. Su adopción implicaría, claro está, una 

redefinición en cuanto al sustrato de desarrollo que ha promovido el MERCOSUR hasta la fecha. El costo 

parece ser elevado, especialmente si se considera que estudios recientes se muestran escépticos respecto de 

las ventajas que podría conseguir Argentina en materia de comercio exterior a partir del eventual acuerdo 

(Paikin y Perrota, 2016).  

Estos esfuerzos hacia un viraje aperturista han sido acompañados por un discurso que pondera 

además a la AP como vía para la inserción de la Argentina en la región asiática, y que critica el limitado alcance 

que ha tenido el MERCOSUR para lograr nuevos acuerdos comerciales. Sin embargo, encontramos que se trata 

de expectativas equivocadas, siendo que un acuerdo de libre comercio no tendría capacidad para potenciar las 

exportaciones de un país a terceros mercados. Respecto de las economías asiáticas con las cuales los miembros 

de la AP tienen acuerdos comerciales, lo que puede lograrse a través de un acuerdo semejante –sea impulsado 

por MERCOSUR o por Argentina- es la mejora de las condiciones de competencia que los productos nacionales 

enfrentan respecto de los asiáticos en los mercados de la AP. Respecto del MERCOSUR, su parálisis en la 

dimensión externa solo es tal en tanto que no se hallen consensos entre sus miembros respecto de las 

estrategias de vinculación con el resto de la economía global. 

En cuanto al contexto internacional, este discurso hacia una integración regional tiene lugar en un 

momento de retracción de las ideologías liberales. Por un lado, debe notarse que el comercio mundial 

atraviesa un período de lento crecimiento, de apenas 2,5% anual, y de incremento de las barreras 

proteccionistas comparable a la de la crisis de 2011. Por otra parte, cabe señalar que en los EEUU, actor central 

en el proceso de expansión de la globalización, los partidos demócratas y republicanos que otrora 

promovieron la extensión de un régimen liberal de comercio, hoy plantean en las candidaturas de Clinton y 
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Trump, profundas revisiones a la política comercial, dando cuenta así de una mayor necesidad de intervención 

del Estado frente a los efectos nocivos de la globalización comercial. 

Conclusiones 

El cambio ideológico que aparejó la llegada del gobierno de Macri en la Argentina resinificó el rol de 

la integración regional dentro de la estrategia de inserción internacional. Tal como observamos en las páginas 

anteriores, el acercamiento hacia la AP y la predica por la flexibilización del MERCOSUR son las principales 

manifestaciones de ese cambio. Sin embargo, el contraste de esos discursos con los datos de la realidad sugiere 

que se ha generado una expectativa desmesurada respecto de las potencialidades de la AP, que no ha sido 

analizada objetivamente, al igual que ha sucedido con la crítica del MERCOSUR. 

El aspecto de mayor preocupación de este proceso a nuestro criterio es el desconocimiento de los 

antecedentes, y en particular el planteo de una convergencia sin diversidad, que lesiona una de las 

características más ricas de las relaciones económicas y políticas latinoamericanas de la última década y media 

cual ha sido la de una mayor cooperación entre actores heterogéneos y variados. El discurso liberal siempre 

ha tenido pretensiones de hegemónico, no obstante, esta nueva oleada en América Latina se da a destiempo 

de los debates norteamericanos y europeos, lo cual incrementa los riesgos potenciales de una decisión no tan 

claramente estratégica. 

La vinculación entre AP y MERCOSUR no puede quedar limitada a cuestiones de carácter ideológico, 

requiere un análisis mucho más profundo de las condiciones estructurales del vínculo –y que este artículo 

alcanza meramente a presentar-. 
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RESUMEN 

Durante los últimos meses Sudamérica ha atravesado una serie de cambios político-ideológicos que han 

impactado en la integración regional. En Argentina, la asunción del gobierno de Macri ha llevado nuevas 

valoraciones respecto de la Alianza del Pacífico y del MERCOSUR. En este trabajo pretendemos analizar el 

sustento de tales calificaciones señalando que su posible “convergencia” debe pensarse de manera cuidadosa. 

Palabras Chaves: Integración Regional, MERCOSUR, Alianza del Pacífico 

ABSTRACT 

In recent months South America has undergone a series of political and ideological changes that have 

impacted on regional integration. In Argentina, the assumption of Macri’s government has led to 

reassessments regarding the Pacific Alliance and MERCOSUR. In this paper, we analyze the livelihood of such 

qualifications, noting that a possible "convergence" should be thought carefully 

Keywords: Regional Integration; MERCOSUR; Pacific Alliance; 
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LOS IMPACTOS DE LA CRISIS DE BRASIL EN LA POLITICA 

EXTERIOR DE URUGUAY (2015-2016) 

The Impacts of the Brazilian Crisis in Uruguayan Foreign Policy 

(2015-2016)  

Camilo López Burian1 

Introdução 

En este trabajo se realiza un ejercicio analítico sobre los impactos que la actual crisis económica y 

política brasileña puede tener sobre las orientaciones de la política exterior uruguaya. Debe señalarse que la 

centralidad de los partidos políticos, y sus fracciones, en el sistema político uruguayo fundamenta una mirada 

enfocada en estos actores para comprender esta arena de política pública. En particular, el análisis toma en 

cuenta sus percepciones sobre la influencia de Brasil en la política exterior uruguaya y sus preferencias sobre 

qué papel le cabe a éste país en los procesos regionales y globales. Particularmente estableciendo un correlato 

entre estos aspectos y las tensiones relacionadas a la priorización de los aliados estratégicos o socios 

privilegiados y los espacios geopolíticos en los que se enfatiza esta política, atendiendo las divergencias entre 

las apuestas regionales, especialmente al Mercosur, frente a posicionamientos que impulsan la apertura 

comercial con actores extra regionales.  

Para cumplir con estos objetivos, inicialmente se explicitan aspectos teóricos utilizados para la 

reflexión analítica, posteriormente se realizan consideraciones sobre los datos utilizados, para finalmente 

abordar la coyuntura actual de la política exterior uruguaya y plantear posibles impactos de la crisis brasileña 

en su orientación a partir de las siguientespreguntas orientadoras: ¿Cómo puede condicionar la influencia de 

Brasil, en el contexto regional actual, la acción de Uruguay a nivel internacional?¿La distribución de las 

preferencias y de los recursos de poder a nivel doméstico, particularmente dentro del partido de gobierno 

uruguayo, lograrán impulsar una orientación de política exterior divergente con la propuesta por el gobierno 

interino de Michel Temer? En las siguientes páginas se reflexionará sobre estos asuntos. 

1 Doutor em Ciência Políticas pela Universidad de la Republica de Uruguay e Professor no Instituto de Ciências Políticas da mesma 

instituição. (camilo.lopez@cienciassociales.edu.uy). 
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Factores externos e internos: La influencia brasileña, las preferencias y recursos de poder de los actores y los 

marcos institucionales 

La óptica adoptada para realizar el ejercicio analítico propuesto toma como referencias una serie de 

consideraciones teóricas tanto de las relaciones internacionales como de la ciencia política. Una de ellas es el 

realismo estructural de Waltz (1988), quien a partir de una perspectiva relacional, sostiene que la estructura 

del sistema internacional y los recursos de poder de los actores se constituyen en las principales 

condicionantes de los actores. En esta clave, en el marco de un escenario de reconfiguración del sistema 

internacional, Brands (2010) planteó que Brasil transitó de una estrategia de “bandwagoning” con EEUU a un 

“soft-balancing”. Este tránsito tuvo como correlato la construcción de liderazgo de Brasil en la región 

sudamericana, aspecto no consensuado por la literatura especializada2. Particularmente Burgues (2015) 

señala el inicio de una crisis de este liderazgo desde el final del segundo gobierno de Lula. Siendo este 

liderazgo caracterizado por el constituirse en un “hegemón consensual”, al intentar contemplar intereses de 

varios actores, y no enfatizar en su estrategia aspectos clásicos de poder (Burges, 2008). 

Si bien existe un debate académico sobre el liderazgo regional brasileño, es innegable la apuesta a la 

región sudamericana, que puede rastrearse en acciones efectivasdesde los gobiernos de Fernando Henrique 

Cardoso, al igual que la búsqueda de posicionarse como global playery la apuesta al espacio político global 

constituido con el resto de los BRICS. Aunque debe señalarse que la apuesta regional y al sur emergente, a la 

vez que la importancia de la política exterior en la agenda gubernamental no fue igual durante todos los 

gobiernos del PT. Durante las presidencias de LuizInácio Lula da Silva Brasil, con Celso Amorim como 

Ministro de Relaciones Exteriores, hubo un mayor énfasis en este asunto. Durante los gobiernos de Dilma 

Rousseff, con otro escenario internacional y con un escenario doméstico que demandaba mayores esfuerzos 

para lograr una conducción política efectiva, la apuesta a la política exterior de cara al Sur y desde la región 

perdió importancia en la agenda gubernamental.  

A partir de un análisis de la opinión pública regional, Onuki, Mourón y Urdinez (2016), muestran como 

los países menos poderosos de América Latina ven en Brasil a un líder regional. En este mismo sentido, 

durante su gobierno (2010-2015), el Presidente uruguayo José Mujica señaló que la estrategia uruguaya en 

política exterior era ir “en el estribo de Brasil” (Portal 180, 04/05/2010), afirmación que generó adhesiones y 

disensos. El relacionamiento con Brasil, y también con Argentina, es uno de los puntos que se recogen para 

el análisis de larga duración en la literatura sobre la política exterior uruguaya. Particularmente se ha 

propuesto, desde los primeros años de vida independiente del Uruguay, la existencia de una política pendular 

entre Argentina y Brasil (Pérez, 2011: 9 y 10). Esta dinámica en la orientación de la política exterior recoge 

dos componentes que orientan su acción, uno que se vincula con las relaciones políticas de los partidos desde 

sus procesos genéticos, y otro elemento de tipo pragmático signado por la coyuntura. Aunque debe señalarse 

que algunos autores (Caetano, 2012; Alvariza y Clemente, 2014) han argumentado que el vínculo estratégico 

2Trabajos como los de Saraiva (2010) y Pinheiro y Gaio (2014) abonan la idea de construcción de este liderazgo mientras que otros autores 

lo cuestionan a partir de visibilizar sus dificultades para liderar la región (Flemes, 2009; Flemes y Wojczewski, 2010; Malamud, 2011; 

Burges, 2015; Flemes y Wehner, 2015). 
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con Brasil,de larga data, ha sido más estable, en términos relativos, que el mantenido con Argentina. Estos 

aspectos sobre el margen de maniobra de Uruguay en el contexto regional serán parte de las perspectivas 

analíticas al abordarla coyuntura actual. 

Si bien la estructura sistémica y el poder de los agentes condicionan el accionar de los mismos, como 

han señalado Saraiva y Tedesco (2004), es clave atender la valoración que los actores hacen del sistema 

internacional, del contexto en que se encuentran, siendo las percepciones de los agentes un factor clave para 

comprender su accionar3. En este mismo sentido Moravcsik (1997), desde una perspectiva teórica liberal de 

las relaciones internacionales, enfatiza la importancia que tienen las preferencias para comprender el 

accionar de los agentes en el sistema internacional, tanto por las percepciones que los mismos tienen sobre 

el accionar de los otros, como también por la construcción de los intereses de los países a partir de las 

dinámicas internas que hacen que los gobiernos representen un subconjunto de los intereses presentes en los 

Estados.     

Un correlato con estos planteos que vinculan el nivel externo con el doméstico puede encontrarse en 

el trabajo de Putnam (1988). En su planteoel nivel externo (nivel I) tiene a los negociadores gubernamentales 

como actores centrales, quienes tienen como objetivo maximizar sus pagos buscando satisfacer las demandas 

de sus bases de apoyo (partidos, grupos de interés y electores). Por otra parte, en el nivel doméstico (nivel II), 

las bases de apoyo ejercen presión sobre el gobierno para que sus preferencias sean satisfechas en la 

concreción de la negociación internacional. El aspecto clave del planteo teórico de Putnam es el la concepción 

de que ambos niveles, y los juegos que en ellos tienen lugar, están conectados4. Por lo tanto, todo acuerdo 

logrado en el nivel I deberá ser ratificado en el nivel II. De esta manera, la probabilidad de concretar un 

acuerdo está determinada por la superposición entre el “Conjunto-Ganador” de ambos niveles (acuerdos 

posibles en nivel I capaces de lograr la mayoría para su ratificación en el nivel II). Esto hace que el tamaño del 

“Conjunto-Ganador” esté determinado por la distribución de las preferencias y los recursos de poder de las 

posibles coaliciones constituidas por los grupos del nivel II; por las instituciones políticas (reglas de juego) 

del nivel II (formales e informales); y por estrategias de los negociadores del nivel I5. 

En Uruguay la conducción de la política exterior está, constitucionalmente, en manos del Presidente, 

actuado sólo o junto al Ministro de Relaciones Exteriores, siendo también relevantes, en temas económico-

comerciales y en temas de seguridad colectiva, el Ministerio de Economía y Finanzas y el de Defensa Nacional. 

Por su parte, el Parlamento, de composición bicameral, tiene la capacidad de ratificar o bloquear los acuerdos 

internacionales propuestos por el Poder Ejecutivo, siendo clave el momento en que se verifican divergencias 

3 Al realizar un ejercicio analítico de política exterior comparada de Argentina y Brasil, durante la década de 1990, demuestran que en el 

marco del mismo contexto, ambos países adoptaron posiciones divergentes a partir de tener percepciones diferentes del orden 

internacional y configuraciones políticas domésticas diferentes.   
4Al ser juegos conectados, las jugadas que son racionales para un jugador en un ámbito pueden resultar imprudentes para ese mismo 

jugador en el otro. 
5 El negociador principal puede condicionar el tamaño del conjunto-ganador mediante tres tipos de acciones. Usar pagos laterales para 

modificar el reparto de preferencias domésticas. Lograr una vinculación sinérgica que convenza a actores sobre la aprobación del 

acuerdo en tanto condición para mejoras o logros en otros planos que, hasta el momento, no ocupaban un lugar central en la 

negociación pero que se encentran vinculados. La tercera implica una tendencia a la cooperación entre los actores del nivel I, donde 

un negociador intente mejorar las posibilidades de ratificación en el nivel II del otro negociador. 
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entre las preferencias del principal (los actores del nivel II) y el agente (los actores del nivel I), pudiendo 

generarse conflictos (Martin, 2000).  

Los análisis de la política exterior uruguaya que han enfatizado en la caracterización de la política 

exterior como una política de partidos (Luján, 2010; López, 2015 a; Caetano, López y Luján, 2016), 

caracterizan a éstos como programáticos y disciplinados. Los mismos tienen un formato fraccionalizado 

(bipolar), con agentes de alta visibilidad y estructuras de liderazgo fuertes (Chasquetti y Moraes, 2000). 

Mientras que las dinámicas electorales y de gobierno se constituyen en incentivos para la competencia y la 

cooperación intra e interpartidaria. 

Partiendo de estas consideraciones, en el análisis de la coyuntura actual se tendrán presentes las 

preferencias de los actores (partidos, fracciones y alas de partidos6), los recursos de poder con los que cuentan 

y las instituciones que pautan su accionar. 

 

Los datos  

Los datos que se utilizan en este ejercicio analítico tienen origen en un proceso de investigación sobre 

la política exterior uruguayaque incluyen una serie de trabajos sobre el relacionamiento de Uruguay con Brasil 

que se constituyen en antecedentes de este trabajo (López, 2015 b; Luján, 2016; Luján y López, 2016). 

Para el análisis de las preferencias de los partidos y fracciones se utilizan datos recogidos mediante 

una encuesta a legisladores uruguayos (99 diputados, 30 senadores y el Vicepresidente de la República, quien 

por disposición constitucional preside el Senado y la Asamblea General). Se partió de la base de considerar 

este acercamiento como la mejor forma de captar los posicionamientos de los partidos y sus fracciones. La 

fortaleza de estos datos es que abarcan a 125 de los 130 legisladores, cubriendo el 96% del universo, no 

existiendo desbalances significativos en las tasas de respuesta por partido y por fracción. Su principal 

debilidad es que los mismos fueron recabados en 2013, durante el gobierno anterior, y que los mismos no 

captan la situación de crisis de Brasil. No obstante, Poole (2007), al abordar el caso estadounidense, muestran 

la estabilidad en el tiempo de las preferencias de los legisladores, señalando que estos se orientan 

ideológicamente y tienden a mantener esa posición durante toda su carrera.  

Adicionalmente, se recoge el análisis de 51 entrevistas en profundidad a informantes calificados, del 

debate parlamentario y de las notas de prensa –aparecidas en diarios y semanarios uruguayos– que tratan 

sobre la relación Uruguay-Brasil en el período 2010-2015 sobre la relación Uruguay-Brasil. Para el análisis de 

la situación brasileña en el período 2015-2016 y su impacto sobre la política exterior uruguaya se utilizaron 

notas de prensa de medios uruguayos y brasileños.  

 

 

                                                           
6 La construcción de los agrupamientos de fracciones, denominadas en adelante como alas ideológicas, se utilizó el siguiente criterio: se 

consideraron como parte del ala derecha o izquierda de un partido, a los sectores que aparecen en esa posición con relación a la media 

que resulta de la autoidentificación de los miembros de cada partido, tomando como ubicación de la fracción la media de la 

autoidentificación de sus miembros. Estos son posicionamientos relativos a la interna partidaria y no representan, por ejemplo que el 

ala derecha del Frente Amplio se ubique en la derecha del espectro ideológico del sistema de partidos. 
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La influencia brasileña y las preferencias de los actores políticos uruguayos 

A partir de los datos de la encuesta puede señalarse que, en la opinión de los legisladores, Brasil es el 

actor más influyente sobre la política exterior uruguaya. La figura 1 muestra que, en una escala que varía entre 

0 y 10, la influencia brasileña supera en un punto a Argentina, en aproximadamente dos puntos a EEUU y 

China, y en más de dos puntos y medio a la Unión Europea. Debe señalarse que las opiniones de los 

legisladores no presentan modificaciones significativas si se segmentan por partido.   

Figura 1. Influencia de países y bloques en la política exterior uruguaya. A juicio de todos los legisladores 

Fuente: Elaboración propia a partir de encuesta realizada a legisladores uruguayos. 

Si se observa la evolución de la importancia de Brasil como destino de las exportaciones uruguayas 

(figura 2), comparándola con la de los otros actores internacionales sobre los que se consultó a los 

legisladores, puede observarse su ascenso en los últimos quince años. Si bien en 2015 China desplaza a Brasil, 

este último sigue siendo un mercado de altísima relevancia, además, teniendo presente que es destino de 

algunos productos con valor agregado. 

Figura 2. Exportaciones uruguayas en USD por destino. 

Fuente: Elaboración propia a partir de datos de Uruguay XXI (disponibles en 

http://www.uruguayxxi.gub.uy/informacion/knowledge-base/destinos/) 

Por otra parte, si se observan comparadamente algunas percepciones de los legisladores tomando 

opiniones sobre Argentina y Brasil (tabla 1), puede verse como este último aparece como un actor 

estratégicamente valorado en la política exterior uruguaya. Consultados sobre su voluntad de estrechar lazos 

bilaterales, en un escenario de integración regional estancada, el 85,6% de los legisladores uruguayos se 

manifiesta a favor de hacerlo con Brasil, mientras que con Argentina menos de un sexto de los legisladores 

estarían dispuestos a hacerlo. El acuerdo con estrechar la relación bilateral con Brasil supera el 80% en los 
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tres principales partidos uruguayos, mientras que el rechazo a hacerlo con Argentina alcanza el 39,2% 

tomando a todos los legisladores como un único conjunto.   

Tabla1. Voluntad de fortalecimiento de la relación bilateral en un escenario eventual de integración 

regional estancada. 

Argentina Brasil 

Frecuencia % Frecuencia % 

Todos los 

legisladores 

Sí 73 58,4 107 85,6 

No 49 39,2 14 11,2 

NS/NC 3 2,4 4 3,2 

Total 125 100 125 100 

FA Sí 39 59,1 56 84,8 

No 26 39,4 9 13,6 

NS/NC 1 1,5 1 1,5 

Total 66 100 66 100 

PN Sí 26 72,2 32 88,9 

No 9 25,0 3 8,3 

NS/NC 1 2,8 1 2,8 

Total 36 100 36 100 

PC Sí 8 38,1 18 85,7 

No 13 61,9 2 9,5 

NS/NC 1 4,8 

Total 21 100 21 100 

PI Sí 1 50 

No 1 50 

NS/NC 1 50 1 50 

Total 2 100 2 100 

Fuente: Elaboración propia a partir de encuesta realizada a legisladores uruguayos. 

En las entrevistas realizadas Brasil es visualizado como un actor clave en la región y para la política 

exterior uruguaya. Un senador de la oposición (Partido Nacional – PN) señaló que: “Un Brasil líder regional 

debería ser como Alemania en la Unión Europea, debería brindar asistencia a los otros países.” Mientras que 

en la voz de algunos legisladores del gobierno (Frente Amplio – FA), la consideración de Brasil como líder 

regional también aparece de forma clara. En este sentido, en un debate parlamentario sobre la incorporación 

de Uruguay en la Alianza del Pacífico (09/07/2013), el senador Roberto Conde, exviceministro de Relaciones 

Exteriores del gobierno de José Mujica, señalaba: 

A pesar de que el mundo ha cambiado y hoy el crecimiento del comercio se da más rápido en la geopolítica 

del Pacífico que en la del Atlántico, Uruguay no debe despreciar sino, por el contrario, perseguir como 

objetivo estratégico el acuerdo con Europa (…). Pero no podemos hacerlo solos; necesitamos al Mercosur. 

Y si no lo podemos hacer con el Mercosur, deberemos hacerlo con Brasil. Nuestro país tiene que plantear 

la posibilidad de que si el Mercosur no puede constituir una única unión aduanera, Uruguay y Brasil sí 

pueden hacerlo. (Diario de Sesiones de la Cámara de Senadores No. 227, T. 509, 9) 

Como puede verse en la tabla 2, casi 9 de cada 10 legisladores acordaba con la alianza estratégica que 

el Presidente Mujica impulsó con Brasil, durante su mandato (2010-2015). Y como puede verse no hay 

diferencias significativas a nivel intrapartidario, solamente registrándose un porcentaje menor en el caso del 
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opositor PN, que igualmente en ambas alas ideológicas registramás del 60% de posiciones favorables entre 

sus legisladores. 

Tabla 2. Posicionamiento frente a la alianza estratégica que el gobierno del Presidente Mujica impulsa con 

Brasil. Por ala de partido. 

Ala 

izquierda 

FA 

Ala 

derecha 

FA 

Ala 

izquierda 

PN 

Ala 

derecha 

PN 

Ala 

izquierda 

PC 

Ala 

derecha 

PC 

PI 

Frec.  % Frec.   % Frec.   % Frec.   % Frec.   % Frec.   % Frec. 

% 

Acuerdo 35  97,2 30   100 11   64,7 13   68,4 4   80 14   87,4 2   100 

Desacuerdo 2   11,8 2   10,5 1   20 1   6,3 

Ni de ac. ni 

en desac. 

1   2,8 3   17,7 3  15,8 

NS/NC 1   5,8 1   5,3 1   6,3 

Total 36   100 30   100 17   100 19  100 5 100 16  100 2  100 

Fuente: Elaboración propia a partir de encuesta realizada a legisladores uruguayos. 

A pesar del reconocimiento de la influencia y el valor atribuido a Brasil por parte de los partidos 

uruguayos, existen divergencias sobre el papel que debe jugar este país en la política exterior uruguaya.En 

trabajos anteriores (López, 2015b; Luján, 2016; Luján y López, 2016), a partir del análisis de las preferencias 

de los partidos uruguayos, se visibilizó que el partido de gobierno (FA) se alinea con un liderazgo brasileño 

que impulsa la integración regional y es “puerta de entrada” al mundo a partir de la priorización de relaciones 

Sur-Sur, registrándose una adhesión menor sobre esta orientación en su ala derecha. Por otra parte, en la 

oposición predomina la apuesta a una estrategia aperturista que no prioriza la integración regional, que busca 

múltiples socios según varíe la agenda de la política exterior y donde Brasil emerge como un actor capaz de 

ser “puente” hacia el mundo, en clave de liberalización comercial. 

Estas preferencias pueden visualizarse a través de algunas respuestas brindadas por los legisladores 

uruguayos. En la tabla 3, los partidos de la oposición –que se ubican desde el centro a la derecha del sistema 

político uruguayo– tienen preferencias por la apertura al mundo. Mientras que el FA –ubicado en la izquierda 

del sistema político uruguayo–muestra preferencias mayoritarias por apostar a la región como espacio 

geopolítico prioritario de la política exterior uruguaya. Pero, si se observan estos datos segmentando al FA 

por alas ideológicas, puede observarse que mientras su ala izquierda apuesta mayoritariamente a una 

estrategia regionalista, en su ala derecha las preferencias presentan un equilibrio el equilibrio entre la región 

y el mundo en el mismo grado de acuerdo que la apuesta regional. 

En la tabla 4 se presentan las preferencias de los legisladores sobre los aliados o socios estratégicos a 

priorizar en política exterior. Como puede verse, mientras la oposición muestra preferencias por tener aliados 

o socios según varían los temas de la agenda, en el caso del FA la preferencia por Brasil y el resto de los países

emergentes es mayoritaria. Pero al observar el partido de gobierno segmentado en alas puede señalarse que 

esta preferencia es mayoritaria en su ala izquierda pero no en su ala derecha que, al igual que la oposición, se 

inclina por tener aliados que varíen según la agenda. 
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Tabla 3. Foco territorial prioritario de la política exterior, por partido y alas (en el caso del FA). 

Región Mundo Ambas 

Partido Frecuencia % Frecuencia % Frecuencia % 

FA 31 47,0 16 24,2 19 28,8 

Ala izquierda FA 20 55,6 8 22,2 8 22,2 

Ala derecha FA 11 36,7 8 26,7 11 36,7 

PN 5 13,9 23 63,9 8 22,2 

PC 2 9,5 16 76,2 3 14,3 

PI - - 1 50,0 1 50,0 

Fuente: Elaboración propia a partir de encuesta realizada a legisladores uruguayos. 

Tabla 4. Aliados privilegiados en política exterior. 

Brasil y el 

resto de los 

países 

emergentes 

EEUU y el resto de los 

países desarrollados 

Varían según 

la agenda 

NS/NC 

Frec. % Frec. % Frec. % Frec. % 

Todos los legisladores 41 32,8 6 4,8 73 58,4 5 4 

FA Ala izquierda 19 52,8 14 38,9 3 8,3 

Ala derecha 13 43,3 1 3,3 16 53,3 

Todo el FA 32 48,5 1 1,5 30 45,5 3 4,5 

PN Ala izquierda 2 12,5 14 87,5 

Ala derecha 4 20,0 1 5,0 15 75,0 

Todo el PN 6 16,7 1 2,8 29 80,6 

PC Ala izquierda 1 20,0 1 20,0 3 60,0 

Ala derecha 1 6,3 3 18,8 10 62,5 2 12,5 

Todo el PC 2 9,5 4 19,0 13 61,9 2 9,5 

PI 1 50,0 1 50,0 

Fuente: Elaboración propia a partir de encuesta realizada a legisladores uruguayos. 

Consideraciones sobre los posibles impactosdel escenario político y económico brasileño sobre la política 

exterior uruguaya 

El gobierno provisorio de Michel Temer, en pocos meses, dio muestras de ejercer influencia sobre las 

dinámicas regionales, particularmente en relación al ejercicio de la presidencia pro tempore del Mercosur 

(PPT) por parte de Venezuela. En este tema los objetivos parecen ser al menos dos, uno económico y otro 

político. El primero es continuar impulsando las negociaciones entre el Mercosur y la Unión Europea, sin 

riesgos de perder intensidad por parte de una Venezuela internamente convulsionada. El segundo, se 
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relaciona con una retórica “anti bolivariana” que ha caracterizado el discurso político de la oposición a los 

gobiernos del Partido de los Trabajadores (PT)7. 

El 5 de julio pasado, el Ministro Serra se reunió con el Presidente uruguayo Tabaré Vázquez y su 

Ministro de Relaciones Exteriores Rodolfo Nin Novoa. En dicha reunión uno de los asuntos centrales fue una 

propuesta de aplazar el traspaso de la PPT a manos venezolanas hasta mediados de agosto. Debe señalarse 

que paralelamente, Paraguayha hecho referencia alProtocolo de Ushuaia sobre Compromiso Democrático en 

el Mercosur para no traspasar la PPT a Venezuela.  

Adicionalmente, el Ministro Serra realizó una serie de anuncios, prometiendo acciones en temas de 

gran relevancia para la política exterior uruguaya que, desde el inicio de la segunda presidencia de Vázquez, 

tiene un fuerte énfasis en la dimensión comercial. Durante su visita, Serra señaló que su país promoverá 

avances en la hidrovía Paraguay-Paraná y planea una “una gran ofensiva”comercial sobre Irán y el África 

subsahariana, donde Uruguay –y no el Mercosur– sería el “socio”. En este sentido señaló el canciller brasileño: 

Tenemos la agencia de promoción de exportaciones en Brasil, que ahora le abrirá la posibilidad al 

Uruguay de compartir ese trabajo, es decir que donde Brasil vaya a hacer promoción en el mundo, que 

Uruguay también vaya. Es un trabajo de cooperación bilateral y no es posible embarcar en eso a todo el 

Mercosur. Puede ser una alianza interesante y sin gastos para Uruguay (El País, 06/07/2016). 

Si bien Uruguay señaló la importancia de atenerse a la institucionalidad y traspasar la PPT a 

Venezuela, dicho acto recién se concretó el 30 de julio en el marco de opiniones encontradas dentro de los 

Estados Parte del bloque. Dentro del partido de gobierno la situación interna de Venezuela genera 

preocupación, con matices en el diagnóstico de la situación. Mientras que desde la oposición se utilizan los 

mismos argumentos esgrimidos por Paraguay y Brasil para fundamentar el no traspaso de la PPT a Venezuela 

(Montevideo Portal, 13/07/2016). 

Según informó el diario El País (16/08/2016a), el 10 de agosto, el  Canciller uruguayo Ninseñaló ante 

la Comisión de Asuntos Internacionales de Diputados del Parlamento que el gobierno brasileño, durante la 

visita del 5 de julio, intentó “comprar el voto de Uruguay”para que suspendiera el traspaso de la PPT del 

Mercosur a Venezuela teniendo las propuestas comerciales conjuntas como contrapartida. Este diario señala 

que Nin expresó a los diputados:  

No nos gustó mucho que el canciller (…) Serra viniera a Uruguay a decirnos —lo hizo público, por eso lo 

digo— que venían con la pretensión de que se suspendiera el traspaso y que, además, si se suspendía, nos 

iban a llevar en sus negociaciones con otros países, como queriendo comprar el voto de Uruguay.. (El 

País, 16/08/2016a). 

En sus declaraciones ante la Comisión expresó que la iniciativa de oponerse a esta transacción provino 

del Presidente Vázquez, a quien dijo que la actitud de Serra le “molestó mucho”, mientras que Nin señaló 

7 Ante la suspensión, debido al juicio político, de la Presidenta Dilma Rousseff, Bolivia, Cuba, Ecuador, El Salvador y Venezuela se 

posicionaron valorando el acontecimiento como un quiebre en la democracia brasileña, lo que generó una rápida y dura respuesta 

desde Itamaraty. Sobre esta actitud del Ministro de Relaciones Exteriores, José Serra, un diplomático brasileño señaló a BBC Brasil que 

“Ele se mostra como ministro candidato”, mientras otro consideró que las respuestas emitidas se “jogam para umaplateiatreinada a 

odiar cegamente a Alba e a Unasul” (16/05/2016). 
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sentirse “bastante” molesto. El canciller sostuvo que: “El presidente se lo dijo clara y rotundamente: Uruguay 

va a cumplir con la normativa y va a llamar al cambio de la presidencia (del Mercosur)”. Ya que para Uruguay, 

como señaló Nin ante los Diputados de la Comisión: “Venezuela es el legítimo ocupante de la presidencia pro 

tempore y, por lo tanto, cuando convoque a una reunión el gobierno uruguayo asistirá. (…) Uruguay va a estar 

presente. Si los otros no van, será una responsabilidad de ellos. ”8Señalando que Brasil y Paraguay esgrimen 

argumentos políticos: 

Lo digo con todas las letras. Se saltean lo jurídico, que es este libro que estoy mostrando, que contiene el 

cuerpo normativo, y aduciendo razones que no están aquí, quieren eludir, erosionar, hacer bullying a la 

presidencia de Venezuela. Esa es la pura verdad. (…)no hay ninguna condicionante para que un país cuyo 

mandato ha terminado siga ejerciéndolo y no asuma la presidencia pro tempore el próximo país según el 

orden de rotación alfabético. Uruguay no se iba a quedar en la presidencia de ninguna manera; 

ateniéndonos a las normas, a los seis meses, íbamos a dejarla. (El País, 16/08/2016a). 

La política doméstica, y particularmente las dinámicas internas del partido de gobierno (FA), parecen 

estar influyendo en la orientación de la política exterior uruguaya sobre este asunto. El Presidente fortalece 

su liderazgo frente al partido y, por su parte, la Mesa Política del Frente Amplio9da muestras de convergencia 

con el Poder Ejecutivo al respaldar políticamente alCanciller Nin en sus acciones frente a este acontecimiento. 

Antelas declaraciones de Nin, el Ministerio de Relaciones Exteriores de Brasil convocó en consulta al 

Embajador uruguayo en Brasilia, Carlos Amorín, para aclarar la situación. Adicionalmente,Itamaratydifundió 

un comunicado donde manifestó que las declaraciones del canciller uruguayo generaron un “profundo 

descontento y sorpresa” y que “El tenor de las declaraciones no es compatible con la excelencia de las 

relaciones entre Brasil y Uruguay.” (El País, 16/08/2016b). 

El 17 de agosto, el Ministerio de Relaciones Exteriores de Uruguay difundió un comunicado de prensa 

donde se señaló que: 

(…) hubo un mal entendido sobre la propuesta brasileña de efectuar actividades conjuntas de promoción 

comercial entre ambos países en terceros mercados, y que ahora ha quedado perfectamente claro que la 

misma no guarda relación alguna con la consideración del traspaso de la Presidencia Pro Tempore del 

MERCOSUR. Uruguay entiende que la prioridad esencial es lograr evitar cualquier impasse que provoque 

una paralización en las actividades del bloque. Con el objetivo de lograr el fin último de fortalecer el 

MERCOSUR, tanto en su funcionamiento interno como en su capacidad para desarrollar una agenda de 

negociaciones externas activas, el diálogo entre los Estados Parte es esencial para ese propósito 

compartido. (Comunicado de prensa Nº 89/16 del MRREE). 

Ese mismo día, el canciller brasileño José Serra declaraba en las redes sociales que: “El canciller 

uruguayo me llamó hace poco y dice que los dichos divulgados ayer no pasaron de un mal entendido. Todo ha 

vuelto a la normalidad. ” (Montevideo Portal 17/08/2016). 

8 El 4 de agosto de 2016, el Subsecretario General de América Latina y el Caribe del Ministerio de Relaciones Exteriores de Brasil, Paulo 

Estivallet de Mesquita, envió una nota a varios organismos gubernamentales brasileños señalando la no participación de los mismos 

en reuniones del Mercosur convocadas por Venezuela. 
9 Es el organismo ejecutivo del Plenario Nacional. Tiene a su cargo la conducción política cotidiana del FA. Está integrada por el Presidente 

del FA, el vicepresidente del FA y representantes de las fracciones y las bases del partido. 
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La crisis económica y política podría impactar de tal forma en Brasil que no logre desplegar, de la 

misma forma y con la misma intensidad, su influencia sobre la región. Adicionalmente para Uruguay parece 

no haber alternativas diferentes, en términos de orientación de política exterior, para pendular entre 

Argentina y Brasil10. Parece constituirse una convergencia estratégica entre la Argentina de Mauricio Macri y 

el Brasil de Michel Temer, particularmente sobre la“flexibilización”11del Mercosur,la apuesta a la apertura 

comercial en clave liberal y la búsqueda de vinculación con la Alianza del Pacífico. Aspectos que fueron 

planteados por Serra durante la ceremonia de asunción del cargo de Ministro de Relaciones Exteriores, el 18 

de mayo pasado en el Palacio de Itamaraty en Brasilia: 

Um dos principais focos de nossaação diplomática em curto prazo será a parceriacom a Argentina, com a 

qualpassamos a compartilharreferênciassemelhantes para a reorganização da política e da economia. 

Precisamos renovar o Mercosul, para corrigir o que precisa ser corrigido, como objetivo de fortalecê-lo, 

e continuar a construir pontes, em vez de aprofundardiferenças, emrelação à Aliança para o Pacifico, que 

envolvetrês países sul-americanos, Chile, Peru e Colômbia (Folha de São Paulo, 18/05/2016). 

La “nueva política exterior brasileña”, propuesta por Serra en su discurso de asunción se coloca en las 

antípodas de la impulsada por los gobiernos del PT, quienes priorizaron la región y las relaciones Sur-Sur. La 

nueva propuesta plantea la inserción comercial internacional desde una concepción aperturista en clave 

liberal, basada en ideas de competitividad y descentralización, postula un relacionamiento económico con 

bloques y países diversos con énfasis en relaciones Norte-Sur y en relaciones Sur-Sur (solamente con países 

relevantes comercialmente), y quita énfasis en la discusión de las reformas en el sistema multilateral, 

enmarcado en un discurso que justifica su acción bajo la idea de “pragmatismo” (López, 2016). 

La priorización de la dimensión económico-comercial, la búsqueda aperturista y la “flexibilización” 

del Mercosur, bajo justificativos pragmáticos, son aspectos que convergen con posiciones manifestadas por el 

Ministro de Economía y Finanzas uruguayo, Danilo Astori, y por el actual Ministro de Relaciones Exteriores, 

Rodolfo Nin Novoa, ambos del ala derecha del FA. Estas posturas fueron criticadas por parte de sectoresque 

componen el ala izquierda del partido de gobierno, que además tienen la mayoría de los escaños 

parlamentarios tanto en la Cámara de Representantes como en el Senado12.  

Frente a los factores externos, cabe preguntarse si Uruguay tendrá margen de acción autónoma frente 

a Brasil, o si la convergencia estratégica que parece constituirse entre la visión del Canciller y el Ministro de 

Economía uruguayo con la propuesta brasileña llevará a una acción en la dirección aperturista que propone 

darle Brasil a los procesos regionales, en un contexto donde se vislumbran coincidencias programáticas con 

Argentina. Este último factor, la convergencia entre los dos socios mayores del Mercosur, le impide a Uruguay 

apostar a una acción pendular entre ambos países.  

10 Este señalamiento fue realizado a Carlos Luján y al autor de este texto por parte de la Dra. Isabel Clemente, a quien agradecemos. 
11 En el gobierno de Brasil, algunos actores conciben que“flexibilizar” el Mercosur es abandonar el objetivo de la unión aduanera y 

concentrarse en el establecimiento de una zona de libre comercio. Otros actores del gobierno, por su parte, señalan que el cambio de 

gobierno en Argentina hace innecesarios otros movimientos ya que permitiría una acción convergente entre ambos países sobre las 

orientaciones del bloque y su agenda externa.  
12Durante el segundo gobierno de Vázquez, estos sectores lograron que Uruguay abandonara las negociaciones del TISA (Trade in 

ServicesAgreement), mientras que los ministros Astori y Nin impulsaban la participación uruguaya en dichas negociaciones. 
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A nivel interno, las preferencias del Canciller y del Ministro de Economía, al igual que las del ala 

derecha del FA y de los partidos de oposición, muestran una mayor propensión a converger con las 

orientaciones actuales de la política exterior brasileña que hace de este país un “puente” al mundo. Las reglas 

del nivel doméstico hacen que cualquier acuerdo internacional deba ser ratificado en el Parlamento, quien no 

puede modificarlo sino aprobarlo o rechazarlo. El Presidente podría lograr mayorías con un acuerdo 

interpartidario, pero en escenarios similares –la propuesta de un tratado de libre comercio con EEUU o 

continuar con las negociaciones del TISA– no buscó imponer la disciplina partidaria ni realizar acuerdos 

interpartidarios, por el contrario priorizó mantener la unidad del partido y la fortaleza de su liderazgo. 

Estos factores, externos y domésticos, en competencia o en interacción darán como resultado la 

orientación de la política exterior uruguaya, en la cual Brasil es un actor central y con gran influencia, siendo 

clave el desenlace de su crisis política y los impactos que la misma, junto a la situación económica, tengan 

sobre su política exterior. 
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RESUMO 

A partir de factores externos y domésticos,este trabajo analizalos impactos de la crisis económica y política 

brasileña (2015-2016) sobre la política exterior uruguaya, tomando a los partidos políticos uruguayos como 

los actores centrales de esta arena.  

Palavras-chave: Política exterior; Brasil; Uruguay 

ABSTRACT 

Considering external and domestic factors, this paper analyzes the impacts of the Brazilian economic and 

political crisis (2015-2016) on Uruguayan foreign policy, taking Uruguayan political parties as key players in 

this policy field. 

Keywords: Foreign policy; Brazil; Uruguay 
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GIROS EN LAS ESTRATEGIAS DE INSERCIÓN ARGENTINA A 

PARTIR DE LA PRESIDENCIA DE MAURICIO MACRI  

Turns in Argentina’s Insertion Strategies from Mauricio Macri’s 

Presidency 

Alejandro Simonoff 1 

Giros... /dar media vuelta y ver qué pasa allá afuera/ no todo el 

mundo tiene primaveras. 

Fito Páez, Giros (1985) 

Crisis local y global 

Desde 1983, la Argentina democrática estructura una relación triangular con Brasil y Estados Unidos 

como vértices y con los que predominaron políticas cooperativas, a diferencia de la fase anterior que como 

analizó Juan Carlos Puig, oscilaba entre ellos, y en ese movimiento el acercamiento y la tensión marcaron su 

condición estructural. (Puig, 1980) 

Esto no quiere decir que fueran políticas similares, ya que poseían diversos objetivos, como lo prueban 

las gestiones de Alfonsín y Menem, mientras para el primero el triángulo le permitió maximizar los márgenes 

de maniobra, para el segundo le garantizó una estrategia de inserción excluyente. (Simonoff, 1999) 

La llegada de la gestión de la Alianza2 se ubicó como una continuidad del paradigma globalista 

inaugurado por Menem3, aunque como señaló Rapoport, “pareció orientarse en forma más definida hacia 

Brasil” y se vislumbraron algunos cambios, como los alejamientos de la estrategia de seducción a los Kelpers, 

del apoyo al Plan Colombia y la negociación en torno al ALCA, pero el sostenimiento de la convertibilidad 

volvió imposible aquella reorientación. (Rapoport, 2006:903). 

Su colapso en diciembre de 2001 tuvo también un impacto en la política exterior de los gobiernos 

posteriores a la crisis, del mismo modo que su sostenimiento había condicionado la estrategia hacia 

Washington y Brasilia del gobierno de Fernando De la Rúa. 

1 Profesor em Historia y Doctor em Relaciones Internacionales (UNLP). Profesor Titular de Historia General VI (UNLP). Docente-

Investigador IdIHCS e IRI (UNLP).(asimonoff2010@gmail.com). 
2 Fue una coalición política opositora a Menem formada por la U.C.R. y el FREPASO que llevó a Fernando De la Rúa como presidente que 

se impuso en la elección de 1999. 
3 Tras el fin del mundo bipolar, los occidentalistas se transformaron en globalistas, quienes, como apuntó Amado Cervo, “deducen de la 

práctica política, de extraer conceptos a veces elaborados por hombres de Estado, a veces implícitas en su práctica.” (Cervo, 2003: 6) A 

su vez, los dividió en dos tipos: quienes la aceptan sin la más mínima confrontación con ella, los benignos, principalmente argentinos, 

y los asimétricos, quienes a pesar de reconocer sus dificultades se amoldan a ella, mayoritariamente brasileños. (Cervo, 2003: 19-20) 
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Desde el inicio del nuevo milenio, este triángulo ha mostrado tensiones, con respecto a Washington 

-por el impacto de su agenda de seguridad, tras el 11 de Septiembre-, y con Brasilia -debido a su 

reposicionamiento internacional. 

Los cambios de la administración Bush (hijo) hacia los Organismos Multilaterales de Crédito, -donde 

abandonó el rol de “bombero” del sistema internacional que había tenido en los años de Clinton- resultaron 

claves para comprender el fin de la convertibilidad en 2001.Otro factor inescrutable fue la crisis de 2001 que 

disminuyó sensiblemente los márgenes internos de maniobra internacional del Estado argentino, aunque un 

escenario más flexible, por lo menos en términos regionales, permitió ampliarlos. En algún sentido, así lo 

entendió Carlos Escudé, quien señaló en los primeros años del nuevo siglo: “La pérdida de la capacidad de 

sanción por parte de los Estados Unidos y de las instituciones como el FMI es un dato nuevo, que modifica 

dramáticamente las recetas normativas para los Estados periféricos que sufren la crisis más agudamente.” 

(Escudé, 2004:19). 

Esta “pérdida de la capacidad de sanción”, sumada a la declaración de cesación de pagos de la deuda 

externa a fines de diciembre de 2001 y un escenario mundial menos unipolar fueron los elementos que 

plantearon un nuevo marco para la política exterior argentina. En medio de esta situación la Argentina, tras 

ciertos titubeos iniciales profundizó su vinculación con la región y sobre todo hacia Brasil.4 El eje de la 

integración regional tuvo al Mercosur como actor central.5 Éste profundizó su perfil como instrumento de 

inserción económica internacional para sus miembros -misiones comerciales conjuntas, participación en el 

G22 de la Organización Mundial de Comercio (OMC), rechazo al Área de Libre Comercio de las Américas 

(ALCA) entre otros-. 

Con respecto a esta última cuestión, Argentina y los otros miembros del MERCOSUR, lo utilizaron 

como un mecanismo de negociación conjunta para limitar las pretensiones norteamericanas. En ese sentido 

existió una sinergia importante de Argentina y Brasil, que comandaban su estructura política. Los 

norteamericanos viendo estos obstáculos iniciales, implementaron diversas estrategias: extender el TLC y 

aceleraron la firma de acuerdos bilaterales de libre comercio con Colombia, Ecuador, Perú y Chile, antes que 

se produjera el rechazo en la Cumbre de Mar del Plata de 2005. 

Pero también existieron otros elementos importantes como el cambio de plataforma regional 

brasileña, desplazando al MERCOSUR y construyendo un espacio más sudamericano que 

conosureño; en eso hay una continuidad de Cardoso a los gobiernos del PT.6 

Los gobiernos brasileños buscaron generar un área económica menos rígida a nivel sudamericano que 

se complementó con el impulso de infraestructura (p.e., la Iniciativa para la Integración de la Infraestructura 

Regional, IIRSA). Este proceso de extensión fue consolidándose con diversas denominaciones -una de las 

últimas fue la Comunidad Sudamericana de Naciones (CSN, o CASA en portugués), en la reunión de Ayacucho 

4 La prioridad regional es una de las condiciones para desarrollar una política autonómica en sentido puigiano. (Puig, 1980: 198) 
5 Para Puig la integración no es de por si autonomizante, sino que dependen del contexto y desde sus escritos de los ochenta sostuvo que 

la asociación solidarista se hacía ineludible para un proyecto que buscase incrementar los márgenes de maniobra del país. (Puig, 1980) 
6 Esta ampliación, tuvo que ver con las convocatorias que desde el año 2000 se realizaron entre el MERCOSUR, la Comunidad Andina, 

Guayana Francesa, Guyana y Surinam. 
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de 2004-, y encontró dos oposiciones regionales: la de Argentina que buscó no diluir su poder de negociación 

frente a él, y la del “bloque bolivariano de América del Sur” con eje en Venezuela.  

Como sostuvo José Briceño, el bloque bolivariano (Bolivia, Ecuador y Venezuela) logró producir 

cambios importantes en el paso de la CSN a la Unión de Naciones Sudamericanas (UNASUR). Tras este 

proceso, la imposición de iniciativas claramente de coordinación política, que en principio Brasil rechazaba, 

permitieron limar también las diferencias con Argentina (Briceño, 2010). 

Pero obviamente que no podemos desatender en el marco de la estrategia de integración las relaciones 

con Brasil. Éstas pasaron de un buen momento, marcado por la solidaridad de ese país en la crisis de 2001, y 

reforzado con la llegada de Lula Da Silva al Planalto hasta fines del año 2004, cuando empezaron ciertas 

tensiones: las discusiones en torno al rediseño del Consejo de Seguridad y el rechazo inicial a la Comunidad 

Sudamericana de Naciones. Sin embargo, sobre el final de la gestión de Néstor Kirchner estas rispideces 

aparecían olvidadas. 

En el mandato de Cristina Fernández en relación con Brasil, a diferencia de lo ocurrido en la gestión 

de Néstor Kirchner, estuvo marcada principalmente por los efectos de la crisis mundial de 2008. La 

acumulación de tensiones en el ámbito comercial y de inversiones con Brasil, podrían provocar el fin de la 

“paciencia estratégica” llevada desde los tiempos de Lula Da Silva por nuestro principal socio internacional. 

Esta creciente conflictividad, producto por un lado de las políticas de restricción tomadas por el 

gobierno argentino que afectaron bilateralmente, tanto al comercio como a las inversiones, como así también 

del menor crecimiento brasileño y su búsqueda de un acuerdo birregional con la Unión Europea, se vio 

potenciado por las declaraciones del gobierno argentino respecto a la calificación de la República Popular 

China como socio estratégico.(Lewkowics, 2015: 18-19) Con motivo de la visita a Buenos Aires del Canciller 

brasileño, Mauro Viera, en la reunión con su par argentino, Héctor Timerman no dudo en calificar el rol con 

ese país como “la más estratégica de nuestras alianzas”.7 

Al comienzo de la segunda década del nuevo milenio existió una especie de vacío, por dos cuestiones: 

la desaparición de Hugo Chávez y su rol en este proceso, y la menor intensidad en el manejo de relaciones 

internacionales por parte de Dilma a diferencia de Lula. 

Ese menor dinamismo y la creación de la Alianza del Pacífico que nucleó a México, Colombia, Perú y 

Chile comenzaron a marcar un nuevo escenario regional.8 

Otro dato revelador fue la creciente presencia comercial china en el Mercosur que pasó en 2007 de 

unos 400 mil millones de dólares a 800 mil millones de la misma moneda en 2014, y que contrastó con la baja 

del comercio intrazona de unos 750 mil millones a 650, convirtiéndose en un actor que fue desplazando la 

fuerte presencia regional. (Valle, 2015, 22) 

                                                           
7 Para una aproximación de este diseño véase Gráfico 1. 
8 Estos países representan a las economías más abiertas de la región, firmaron TLC con EEUU y su discurso es más cercano al neoliberal 

que se creía estaba sepultado en la región. Nos parece que existe un doble objetivo en ella: disminuir el liderazgo del bloque bolivariano 

y moderar las pretensiones regionales de Brasil. 



Giros em las Estrategias de Inserción Argentina a partir de la Presidenca de Maurcio Macri 

Rev. Conj. Aust. | Porto Alegre | v.7, n.37 | p.40-51 | ago./set. 2016 | ISSN: 2178-8839 43 

Fuente: Datos y elaboración propia 

Para Actis este desplazamiento de Brasil como líder regional obedeció a varios factores: la asunción 

de Beijing como un gran acreedor global y una “retracción” de la política regional de Dilma Roussef ante los 

problemas macroeconómicos del país sudamericano. (Actis, 2015: 4) 

No son pocos los analistas argentinos que resaltan las diferencias entre las negociaciones económicas 

de Buenos Aires y Brasilia, donde las urgencias de financiamiento de corto plazo de la administración 

kirchnerista contrastaba con las productivas y de largo aliento de la petista (Valle, 2015, 2-3), aunque existen 

pares brasileños que señalan exactamente lo contrario. (Barbosa, 2015) 

El cierre del ciclo “progresista” y la reconfiguración del triángulo 

Aunque aún se encuentra en sus fases iniciales creemos que es posible esbozar los aspectos 

estructurales de la nueva estrategia de relacionamiento externo del gobierno de Mauricio Macri, cuyos 

primeros indicios nos permitirán develarla.9 

Como primera cuestión ¿cuáles podrían ser los cambios en los lineamientos más estructurales de la 

política externa por venir? Si bien, como lo enseñó Juan Carlos Puig, las políticas exteriores del país desde la 

última posguerra estuvieron marcadas por una puja entre las tendencias de autonomía heterodoxa y de 

dependencia racionalizada (Puig, 1980) y que en los años ochenta - esto lo agregamos nosotros-, confluyen 

en una estructura triangular (Argentina-Brasil-Estados Unidos) donde los sentidos, o equilibrios como dijera 

9 Para una aproximación, véase el Grafico 2. 
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Guillermo Figari, marcaron las diferencias entre los diversos gobiernos que tuvieron lugar desde la 

restauración democrática. (Figari, 1997) 

No menos cierto es que esas ideas y vueltas nunca fueron a foja cero, sino que los modelos se 

adaptaron a diversas circunstancias, constituyendo un tiempo lineal y cíclico al mismo tiempo. 

Está claro que no podríamos esperar ensayos audaces, como los que caracterizaron al kirchnerismo 

en los últimos años, cuando orientó su estrategia hacia los nuevos polos de poder que se están despuntado en 

torno a los BRICS, con especial atención en Brasil, Rusia y China, buscando diversificar nuestras relaciones.10 

Con respecto al último país, la intención de “revisar” la Asociación Estratégica Integral -en lo referido a la 

construcción de represas en la Santa Cruz y a la cooperación en investigación espacial, por ejemplo-, deberá 

ser seguida con mucha atención. (Tomas, 2016) 

En la política de la nueva administración se habla de “un giro de 180 grados”11 con respecto a los 

vínculos con las potencias tradicionales (Estados Unidos y Europa Occidental)12 y que apunta a esos actores 

del poder mundial, es decir una construcción más “occidentalista”, o “globalista” que la llevada adelante por 

Cristina Fernández de Kirchner. 

Las visitas de líderes europeos en el verano porteño, como también la de Barack Obama, fueron 

tomadas por el gobierno, y sus medios afines, como un apoyo explícito a la nueva estrategia internacional 

argentina. 

En la relaciones con los Emergentes no perciben al país como un socio político de ellos para construir 

alianzas ante de los desafío de la globalización, sino, simplemente como un proveedor de alimentos, lo que 

significa sostener los aspectos más asimétricos de la esas vinculaciones. 

Pero volviendo al tono globalista de la administración se expresó también en la designación de la 

ingeniera Susana Malcorra al frente de la Cancillería. Este nombramiento ocasionó no pocas sorpresas, ya que 

por un lado, el principal asesor del presidente electo, Fulvio Pompeo quien ocupa la nueva Secretaría de 

Asuntos Estratégicos dependiente de la Casa Rosada,13 más próximos a los globalistas benignos, y por otro 

lado parece delinear una apuesta neo-institucionalista, ya que la Ministra estuvo trabajando en algo más de 

una década en Organismos Internacionales, aunque no pertenece al staff del Palacio San Martín.14 

Aunque a diferencia de los gobiernos occidentalistas de la Guerra Fría, o de dependencia 

racionalizada, como los denominaba Juan Carlos Puig, tendrá una política activa hacia la región, como ya lo 

había hecho Carlos Menem en la década de 1990. 

                                                           
10 Más que integrarse a este foro de coordinación política de los principales países emergentes, el gobierno de Mauricio Macri está 

buscando ingresar a la OCDE que agrupa a las economías desarrolladas tradicionales. (Avignolo, 2016). 
11El País, 2 de diciembre de 2015, 4. 
12 Este tipo de declaraciones altisonantes, a pesar de ser gráficas, no permiten saber cuál sería su alcance. 
13 Sería una función similar a la que ocupa Marco Aurelio García en los gobierno de Lula da Silvia y Dilma Rousseff. Durante la campaña 

electoral tuvo unas polémicas declaraciones a medios británicos sobre el cierre de la Secretaria de Malvinas, cosa que luego ocurrió, y 

tomar contacto con los isleños. (http://www.telegraph.co.uk/news/worldnews/southamerica/falklandislands/11947020/mauricio-

macri-argentina-britain-falklands.html), consultado el 9 de marzo de 2016) 
14 Como la mayoría de los ministros y altos funcionarios del gobierno, ha tenido también actividad como CEO de empresas como IBM y 

Telecom. 
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El Mercosur principal instrumento de inserción internacional de la Argentina posterior a la crisis de 

2001, perderá esa gravitación, ya que como lo señaló la Ministra de Exteriores: 

… Hay que ver las cosas que la sirven a la Argentina y usar el trampolín que las distintas asociaciones

tienen. Mercosur, Unasur, Unión Europea, Estados Unidos, China, África, el Pacífico, todas son oportunidades 

para argentina. El objetivo es que Argentina pueda trabajar bien y conectada por el mundo se abran nuevos 

planos que den mayor trabajo a la gente… (Malcorra, 2015) 

Está reducido a ser la puerta de acceso a la Unión Europea y a la Alianza del Pacífico –la asociación 

deseada por la administración macrista-, entre otros acuerdos. Los aspectos políticos serán menos relevantes, 

y es dónde las diferencias con Brasil son significativas en este plano, no así en lo económico. 

La Alianza Argentino-brasileña hasta ahora se había expresado en la búsqueda de cierta estabilidad 

regional, a pesar de la heterogeneidad existente en Sudamérica: un grupo Bolivariano (Bolivia, Ecuador y 

Venezuela), otro intermedio (Argentina y Brasil), y finalmente el aperturista (Colombia, Chile, Paraguay, 

Perú, Uruguay). Un ejemplo fueron las declaraciones del Presidente Macri en la Cumbre de Asunción de 

diciembre de 2015, luego de auscultar la posibilidad de solicitar la aplicación de la cláusula democrática en el 

Mercosur para Venezuela y la respuesta de Dilma Rousseff de rechazar ese planteo por tratarse de una 

denuncia “genérica” (Di Natale, 2015), reclamó sólo la liberación de los presos políticos en ese país, sin ningún 

acompañamiento, ni de Brasilia ni de los otros socios.15 Esto llevó a que durante la presentación realizada en 

la OEA, el gobierno argentino se mostró más equilibrado como lo hizo Brasil.16 

En las fases iniciales del “impeachment” a la Presidente Dilma Rousseff, el gobierno declaró su apoyo 

(“hay que acompañar de la forma que Brasil nos lo pida y lo necesita”) pero se distanció de involucrar dicho 

procedimiento a un golpe de estado, como lo hizo el bloque bolivariano, al considerar esa calificación como 

“imprudente”. (Honorable Senado de la Nación, 2016) 

Cuando el proceso avanzó con la suspensión de la mandataria y se produjo el reemplazo por su vice, 

Michel Temer como interino, el gobierno argentino continuó en esa línea, ya que declaró el “respeto al 

proceso institucional” y que confió “en la solidez de la democracia brasileña”17 y siendo hasta el momento el 

único gobierno que lo ha reconocido plenamente convirtiéndose en su principal aliado.18 

Este hecho podría marcar el tono de la relación en este plano en el futuro, donde Argentina se 

aproximaría al grupo aperturista, por su prioridad en la Alianza del Pacífico y Chile. Mercedes Botto habla de 

un proceso simultáneo de redireccionamiento y reconsideración con respecto a las estrategias seguidas hasta 

el momento, la primera consistente en la diversificación de los destinos y socios y el segundo con respecto al 

Mercosur, con un rol más comercial y menos político. (Botto, 2016, 5)19 

15La Nación, 21/12/2015, disponible en: http://www.lanacion.com.ar/1856105-mauricio-macri-asuncion-cumbre-mercosur, consultado 

el 9 de marzo de 2016 
16Clarín, 4 de mayo de 2016, 25 
17Clarín, 13 de mayo de 2016, 23. 
18El País, 24 de mayo de 2016, 9. 
19 Incluso Brasil, bajo el gobierno de Dilma Rousseff, ya había iniciado un giro hacia el Pacífico, con la búsqueda de un acuerdo con México 

de inversiones. 
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A quienes suponen un retorno del Mercosur de los noventas en cierto sentido hay señales en esa 

dirección, pero la reciente visita del Canciller del gobierno transitorio de Brasil, José Serra, despejó esas dudas, 

existe una profundización aún mayor de la estrategia globalista, como lo demostró la propuesta de eliminar 

la cláusula de negociación conjunta de acuerdos comerciales con otros bloque, o países -cosa que el gobierno 

argentino no rechazó de plano, sino que recomendó esperar para tomar esa resolución tras las conversaciones 

con la Unión Europea-.20 La pérdida de este instrumento sería realmente problemática, ya que resultó eficaz 

en muchos procesos de discusión con otros bloques.21 

El ingreso a la Alianza del Pacífico, arrastrando al Mercosur hacia allí y el acuerdo entre nuestro 

bloque regional con la Unión Europea son estaciones intermedias para acceder a la Asociación Transatlántica 

para el Comercio y la Inversión (conocida por sus siglas en inglés, TTIP) y Acuerdo Estratégico Trans-Pacífico 

de Asociación Económica (TTP). 

La promoción de acuerdos por parte de Estados Unidos son la manifestación de cambios en las 

negociaciones comerciales en organismos multilaterales como la OMC, donde China y las economías 

emergentes habían ganado espacios significativos, para fijar reglas convenientes para las tradicionales 

economías desarrolladas, más afectadas inicialmente por la crisis de 2007 y consistente en consolidar los 

postulados llamados OMC Plus (trabajo, inversiones, medio ambiente y patentes).22 Un segundo objetivo, en 

cierto modo implícito en el primero es aislar a China en un movimiento de pinzas “de cangrejo”, como lo han 

indicado Blanca Azcárate y Ferrán Montesa. (Montesa y Azcárate, 2015)23 

La Alianza del Pacíficose convirtió en un instrumento de ruptura con el eje bolivariano y un 

alejamiento de la UNASUR que es percibido como un subproducto de las estrategias de Bolivia, 

Ecuador y Venezuela junto a Brasil. 

Se cree que el acercamiento a Chile, junto a Colombia, Perú y México, marcaría una ruptura con el 

pasado y como espejos en los cuales mirarse de economías abiertas, receptoras de flujos de inversiones que 

potenciarían las exportaciones, pero no atento a la estructura diversificada de nuestra economía, más 

similares a Brasil que a aquellos casos.24 

En este marco el Presidente viajó a Colombia para entrevistarse con su par Santos a mediados de junio 

de 2016 como parte del acercamiento a los miembros de esa asociación, logrando el ingreso a ella como 

“observador” a fines de ese mes en la reunión de Chile. 

20 Esto sería la puerta de acceso al TTIP entre la Unión Europea y los Estados Unidos. 
21 Incluso esto permitiría ampliar las negociaciones que varios miembros están llevando adelante en materia de inversiones con otros 

espacios económicos o países, como el caso del Brasil de Dilma Rousseff con México. 
22La Argentina se sumaría a estos acuerdos oceánicos como un actor pasivo, ya que adheriríamos a normas que ya fueron previamente 

discutidas y nos estaríamos plegando a la estrategia de las potencias tradicionales de sortear las dificultades que el multilateralismos 

les ha presentado en el ámbito comercial en materia de propiedad intelectual, inversiones, obra pública, legislación laboral y fiscal 

entre otros a través de negociaciones interbloques, y no necesariamente conveniente para nuestros intereses.  
23 Y con ello, el discurso que la Argentina se estaría sumando a un “Pacífico” que excluye a China que sería como subirse a un vagón de 

tren sin locomotora. 
24 Aunque no es menos cierto que el gobierno interino de Michel Temer también sigue un lineamiento similar al de Argentina. 
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Para reforzar este proceso se anunció la construcción del túnel de Aguas Negras desde San Juan a 

Chile que apunta a reforzar la idea de ser un puente entre ambos espacios económicos, de acuerdo a los 

lineamientos del globalismo asimétrico. 

En materia económica donde por una parte de las dificultades estaban caracterizadas por las 

restricciones adoptadas por Buenos Aires que afectaron tanto al comercio bilateral como los flujos de 

inversiones, a partir de la crisis global de 2008, por la implementación de la estrategia de comercio 

administrado y la regulación del envió de utilidades al exterior que marcaron el paso de un modelo neo-

desarrollista a otro más autárquico. Estas dos dificultades están siendo subsanadas, es lo que desde el entorno 

del nuevo presidente denominan “normalización” de relaciones.25 Por ejemplo, en el caso específico del 

comercio, las tensiones aparecidas disminuirán por la aplicación de políticas de apertura desde Argentina que 

se reforzaron ante el anuncio del cumplimiento del fallo de la OMC que el país debe hacer antes de fin de año. 

Las negociaciones del Mercosur con la Unión Europea que se encontraban en vía muerta desde hacía 

varios añosy eran fuente de la preocupación de empresarios de los dos países por el acceso a inversiones, 

fueron reactivadas que permitirá una convergencia con las posiciones del Planalto.26Pero el rechazo del 

capítulo agrícola por parte de Francia y 13 países europeos ha puesto en duda esta aspiración argentina, la 

cual a través de la Canciller lanzó un llamamiento “desesperado” para que “reactiven el acuerdo, sino quieren 

que otras potencias como China o Estados Unidos se queden con el control del comercio.” (Cué, 2016, 8) 

Fuentes: Datos y elaboración propia. 

25Tiempo Argentino, 2 de diciembre de 2015, 8. 
26 Nótese en este aspecto que las elites empresariales de ambos países estaban preocupados porque la demora de este acuerdo redujese 

el acceso de inversiones europeas al Mercosur y además con el activismo de los Estados Unidos al extender alianzas económicas con 

Europa (TTIP) y el Pacífico (TTP), aceleró estos temores, pero extrañamente no percibiendo la existencia de nuevos polos, como el caso 

de China, que podrían diversificar las fuentes. 
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Conclusiones 

Como vimos el marco externo trajo aparejados desafíos que sumados a la crisis de 2001 hicieron que 

la Argentina profundizase su rol regional. Tras ciertos titubeos iniciales, la estrategia de inserción 

internacional tuvo un vuelco hacia la opción de Brasil, y un tratamiento razonable hacia la gran potencia del 

norte del continente. 

El impacto sobre la región redundó en una mayor autonomía en muchos aspectos pero también trajo 

aparejadas nuevas responsabilidades, como lo demostró la intervención en misiones de paz en Haití y en las 

diversas crisis que tuvieron lugar principalmente en el Cono Sur. 

En el caso específico de las relaciones con Brasil, éstas pasaron de un buen momento, marcado por la 

solidaridad de ese país en la crisis de 2001, y reforzado con la llegada de Lula Da Silva, hasta que a fines del 

año 2004 empezaron a mostrar ciertas tensiones, como lo fueron las discusiones en torno al rediseño del 

Consejo de Seguridad y el rechazo inicial a la Comunidad Sudamericana de Naciones. Sin embargo sobre el 

final de la gestión de Néstor Kirchner estos aspectos parecían olvidados. 

La variante carioca permitió mejorar los términos de negociación internacional, tanto en la 

integración regional como en las negociaciones en el marco de la Organización Mundial de Comercio. 

La relación con Brasil fue menos efectiva en la relación con los Organismos Multilaterales de Crédito, 

donde la Argentina dependió primero de la ayuda de Washington desde la segunda fase de la administración 

duhaldista, y luego de 2005 el aporte venezolano resultó primordial. 

Hoy, cuando estamos frente a nuevas dificultades, tal vez sea el momento de recurrir a estos 

instrumentos de integración selectiva y coordinación política para generar y potenciar una nueva oportunidad 

para nuestros países. 

Si bien es cierto que los vínculos externos necesitaban ciertos ajustes, los indicios nos señalar un 

cambio más profundo, en donde el afán de inserción con los poderes tradicionales, satelizará la utilización de 

márgenes de maniobra, reduciendo nuestras oportunidades que necesitamos como sociedad. 

El desplazamiento hacia Chile y la Alianza del Pacífico es un cambio sustancial de nuestra política 

externa desde 1983 que había priorizado a Brasil primero y tras 1991 el Mercosur, y creemos que debería ser 

producto de un amplio consenso, como lo ha demostrado el anterior esquema por su perdurabilidad a lo largo 

del tiempo. Y sobre todo porque estamos tomando posición entre las dos líneas predominantes que pujan por 

la construcción del Orden Mundial: las estrategias norteamericanas para mantener la hegemonía y el ascenso 

de Asia. Decisión que a pesar de su importancia no se encuentra en la superficie de la discusión pública. 
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RESUMEN 

El objetivo de este artículo será indicar cuales fueron los cambios a partir de la llegada de Mauricio Macri al 

cargo de Presidente, y éstos se fueron entrelazaron en el pasado reciente, haciendo hincapié enla construcción 

del Mercosur y la vinculación con Brasil desde una perspectiva panorámica.  

Palabras Claves: Argentina; Brasil; Política Externa; Mercosur; Historia Reciente; 

ABSTRACT 

This article goal will be to indicate what where the changes since de arival of Mauricio Macri to the position 

of president and how they were interwining with the recent past and stressing the construction of Mercosul 

and the link with Brazil from a panoramic perspective. 

Keywords: Angentina; Brazil; External Politics; MERCOSUL; Recent history; 
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EN LOS BORDES DEL PODER MUNDIAL: BRASIL A COMIENZOS 

DEL SIGLO XXI  

At the Edges of World Power: Brazil in the Begining of the 21st 

Century. 

Carlos A. Luján1 

Introducción 

A inicios del siglo XXI Brasil, como integrante del G-20, se perfilaba como un candidato a formar parte 

de la cúspide del sistema internacional. No obstante, la profunda crisis económica y política que está 

atravesando y el distanciamiento de su región de pertenencia, el MERCOSUR y Sudamérica, han gestado su 

actual situación en la que se ubica fuera del círculo de poder intermedio, posicionado por debajo de los dos 

principales actores del sistema y relegado a la parte inferior de la escala junto a Argentina y México, los otros 

integrantes latinoamericanos del G-20. 

El presente artículo consta de cuatro secciones: luego de esta introducción, se presenta el marco 

conceptual, posteriormente se analiza la actual coyuntura internacional y, finalmente, se considera el 

posicionamiento de Brasil en distintos escenarios construidos con lógica prospectiva.   

El mapa y el territorio: ¿cómo pensar teóricamente en un escenario complejo y cambiante? 

La decisión de asignar mayor relevancia a una variable o privilegiar una combinación de niveles de 

análisis es una decisión teórica que impacta sobre la producción científica, al determinar en una explicación 

qué variables son parte del modelo descriptivo o explicativo utilizado, cuál es la unidad de análisis principal 

o cuáles son las más relevantes cuando conviven unidades de diverso tipo y en distintos niveles -como por

ejemplo el internacional, el regional y el nacional o doméstico. 

En tal sentido, proponemos la inclusión de tres niveles de análisis relevantes: el conformado por los 

Estados, las comunidades de Estados o regiones integradas2 y el sistema internacional. El primero se centra 

1 Politólogo. Doctor en Ciencias Humanas con énfasis en Ciencia Política (Universidad Católica del Uruguay).). Docente de Toma de 

Decisiones en la Maestría de Ciencia Política de la Facultad de Ciencias Sociales, Universidad de la República, Profesor Agregado (grado 

4) del Laboratorio de Análisis Político II en la Licenciatura de Ciencia Política. Investigador del área de Política Internacional del 

Instituto de Ciencia Política de la UdelaR, y docente e investigador de CEFIR en el área de integración regional. Consultor del PNUD. 

(clujan62@hotmail.com). 
2 La institucionalidad generada en los procesos de integración regional puede ubicarse en un continuo intergubernamentalidad – 

supranacionalidad, con tres tipos institucionales ideales: Comunidad (entendida como un entramado eminentemente 
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en los factores internos y las características del Estado. El segundo tiene que ver con espacios en construcción 

a partir de diferentes grados de integración regional que no han llegado a consolidarse como federaciones o 

confederaciones pero que trascienden a los Estados que los componen. El tercero refiere al sistema 

internacional, caracterizado y valorado de formas diferentes según las distintas perspectivas teóricas a partir 

del análisis de las fortalezas o debilidades de organismos regionales o internacionales, alianzas, 

corporaciones, sistemas de reglas e interacciones de actores.  

En este artículo, los actores claves en el análisis serán los Estados y las regiones. En una concepción 

de la anarquía como ausencia de gobierno mundial el sistema internacional puede ser considerado como un 

espacio anárquico3 en el cual cada Estado sustenta sus políticas desde el interés nacional. La situación es otra 

en los subsistemas en tanto espacios de integración regional como la Unión Europea o el MERCOSUR4; la 

estructura de los subsistemas es moldeada por los actores que los conforman (los Estados), generándose un 

cuasi-orden regional, con retroalimentaciones entre los actores y su subsistema de pertenencia. Por tanto, 

partimos de dos supuestos: la estructura del sistema internacional condiciona las interacciones que en él se 

dan y las regiones -o conjuntos de Estados en proceso de integración-  actúan como subsistemas que vinculan 

entre sí a quienes los conforman y, a su vez, se relacionan con otras regiones o Estados en una lógica de 

cooperación o conflicto con distinto énfasis según se trate de relaciones intra o inter bloques respectivamente. 

Asimismo, recurrimos a dos dimensiones claves para analizar el sistema internacional: la polaridad 

(el número de centros de poder: apolar, unipolar, bipolar, multipolar atenuado o multipolar extendido), y la 

estratificación como distribución desigual de los recursos, lo cual tiene como correlato la influencia diversa 

de los actores en el sistema.  

En nuestro análisis los Estados siguen siendo los actores centrales, pero incluidos en algunos casos 

en estructuras institucionalizadas más amplias producto de procesos de integración regional en curso. 

No concebimos los Estados ni la Unión Europea como actores racionales unificados sino como actores 

que se comportan a partir de un conjunto de interacciones internas, al interior del Estado o en su región de 

pertenencia. Sus posiciones en el escenario internacional deben ser vistas como el resultado de la suma 

vectorial de fuerzas internas al Estado o la región de compleja articulación. A su vez, el motor de los actores 

es el cálculo de sus intereses que se hace a través de la búsqueda del poder en relación al sistema internacional 

(Keohane 1986:163). 

intergubernamental, donde los Estados pueden colaborar entre sí, articularse y cooperar, pero manteniendo su total soberanía); 
Confederación (entendida como un entramado intergubernamental que incluye elementos importantes de supranacionalidad en temas 

específicos como por ejemplo en el campo de seguridad y defensa, que pueden incluir la coordinación de políticas públicas en algunos 

sectores y la existencia de instituciones como parlamentos y tribunales de justicia que posean capacidad de decisión vinculante en 

temas específicos) y la Federación (entendida como el grado máximo de supranacionalidad, donde los Estados mantienen su 

autogobierno pero poseen un poder legislativo, un poder judicial y un poder ejecutivo federal con mayores capacidades de tomar 

decisiones vinculantes para los gobiernos estaduales). Se deja afuera específicamente los Estados unitarios que no son parte de los 

horizontes previsibles de los procesos de integración regional en curso. 
3 Esto no significa la inexistencia de órdenes sectoriales como por ejemplo la IATA en el campo aeronáutico. 
4 En un espectro que va desde una visión hobbesiana de la anarquía hasta una visión kantiana del gobierno global, pasando por diferentes 

tipos de gobernanza global, la relación en los subsistemas regionales se basaría en formas intermedias de gobernanza regional que, 

según la madurez de la integración de dichos subsistemas, estarán más cerca de la cuasi-anarquía o de un proto-gobierno 

supranacional.  
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El comportamiento de los actores se entenderá como condicionado y no totalmente determinado por 

las restricciones y las oportunidades que el sistema internacional les brinda, como plantea Robert Gilpin 

(1981). En este artículo el sistema internacional se compone por una estructura y un conjunto de unidades 

que interactúan entre sí. Esta estructura es el patrón de unión de las unidades del sistema que, al combinarse 

se comportan de manera diferente y, así, sus interacciones producen diferentes resultados. De esta manera, 

la estructura condiciona el orden de las partes del sistema. Debemos aclarar que en este caso no adherimos a 

la visión de Kenneth Waltz (1979), para quien el comportamiento de las unidades del sistema se explica más 

por los constreñimientos estructurales del sistema que por los atributos o características de cada una de ellas. 

Compartimos con Tomassini que el “[…] problema que ha impedido definir el sistema internacional y aislarlo 

de otros sistemas sociales consiste en definir esa estructura sin incluir los atributos de las unidades que 

interactúan dentro de ella. Waltz deja fuera de su definición no sólo los atributos particulares que presenta 

cada Estado, sino también las formas de interacción entre ellos.” (1989:93). Por lo tanto, en el análisis que se 

propone aquí, se incluyen aspectos históricos e identitarios de raigambre posestructuralista, que influyen en 

el relacionamiento de los actores, además de las variables internas que le permiten a los mismos desplegar 

sus acciones en el sistema internacional. 

En general, se asume que el sistema internacional posee un carácter anárquico pues el 

comportamiento de los actores no está regido por una autoridad suprasistémica y la distribución de poder 

está determinada por las capacidades que los actores tienen para lograr sus fines y proteger sus intereses 

(Gilpin 1981). En las regiones pueden darse relaciones de cooperación o conflicto, basadas en las diferentes 

convergencias o divergencias de intereses entre sus integrantes o en la construcción de intereses regionales 

superiores, poniéndose de manifiesto en estas relaciones la tensión existente entre la supranacionalidad y la 

intergubernamentalidad en tanto modelos diferentes de articulación regional. 

Por último, si bien en este artículo identificamos la estructura con el sistema internacional en 

términos de distribución de las capacidades materiales e inmateriales de los actores, también se toman en 

cuenta las características de los Estados y las interacciones entre ellos, cuando forman parte de un subsistema 

y cuando lo hacen en el contexto general. Por lo tanto, no nos ceñiremos exclusivamente a observar el 

comportamiento de los dos tipos de unidades de análisis desde el condicionamiento que genera la estructura 

del sistema internacional. A diferencia de Waltz (1979) que propone que los actores buscan conservar su 

seguridad y su estatus en el sistema, veremos a los actores como agentes transformadores del sistema de poder 

e influencia. De esta manera, optamos por tomar elementos que valoran los condicionamientos de la 

estructura del sistema internacional sobre los actores e incluimos también la capacidad de éstos de moldear 

la estructura del sistema, en una lógica dialéctica.  

 

¿Quién ocupa el centro de la escena internacional? Los actores y la agenda internacional de la segunda década 

del siglo XXI 

El análisis de coyuntura de los últimos años permite afirmar que asistimos a la emergencia de tres 

tendencias en el escenario internacional: el regreso de los actores estatales al centro de la escena 
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internacional, el declive de algunos actores internacionales no estatales, y la emergencia de nuevas dinámicas 

y foros donde se construye la agenda internacional. 

En primer lugar, en los últimos años las redes terroristas han perdido peso frente a Estados terroristas 

como el ISIS. La muerte de Osama Bin Laden en el 2011 cerró un capítulo del escenario internacional que 

abarcó la primera década del presente siglo. La previsión de potenciales atentados terroristas obliga a poner 

el acento en aspectos estrictamente militares como son la lucha que tiene lugar en Iraq y Siria contra el ISIS 

y otros que se desarrollan en el campo de la inteligencia a nivel mundial, campo donde la cooperación entre 

las principales potencias es clave a la hora de frenar el terrorismo en el territorio de dichas potencias. 

Organizaciones como Al Qaeda han sido desplazadas por organizaciones de base territorial como el ISIS que, 

si bien usan intensamente las nuevas tecnologías, están estructuradas con el clásico formato del Estado-

nación.  

Al decir de José Antonio Sanahuja (2012), la actual crisis europea pone en cuestión cuatro 

dimensiones sustantivas de la Unión Europea: el proyecto económico europeo; la experiencia federal y el 

modelo político de gobernanza democrática cosmopolita; la “Europa social” y su rol en tanto mecanismo de 

solidaridad transnacional; y la actuación de Europa como actor global.  

Por otra parte, un actor que ha perdido peso específico es Naciones Unidas, sobre todo en lo que refiere 

a la preservación de la paz. Mientras que la primera Guerra del Golfo se hizo bajo la bandera de Naciones 

Unidas, la segunda fue una acción militar estadounidense con la conformación de una alianza militar de escasa 

amplitud. Del mismo modo la intervención en Libia se ha hecho bajo el paraguas de la OTAN, sin que Naciones 

Unidas realizara demasiadas acciones -excepto a la hora de plantear si Naciones Unidas debía o no participar 

en la reconstrucción del Estado libio.  

En lo económico la importancia del G20 muestra el surgimiento de ámbitos de consulta, debate y toma 

de decisiones distintos de los que actúan en la órbita de las Naciones Unidas.  

Por lo anterior es que puede afirmarse que asistimos a la construcción de un mundo ubicado entre un 

bipolarismo emergente y un multipolarismo atenuado en el cual los principales protagonistas del sistema 

internacional son Estados y regiones. Los Estados Nación, desafiados a fines del siglo XX en su predominio 

frente a otros actores del sistema mundial, vuelven a posicionarse en un primer lugar a comienzos de esta 

década como los principales polos del sistema. 

Estados Unidos sigue siendo aún hoy una potencia mundial. Al evaluar la actual política exterior de 

la Administración Obama, Zbigniev Brzezinski señala, en lo que parece más una expresión de deseo que una 

realidad, que el Islam no debe ser percibido como el enemigo y propone que Estados Unidos sea un mediador 

imparcial entre Israel y Palestina, iniciar conversaciones serias con Irán, hacer de la contrainsurgencia en 

Afganistán una iniciativa más política que militar, respetar la sensibilidad latinoamericana, comprometerse 

con el desarme nuclear, mejorar las relaciones con Rusia, profundizar la sociedad transatlántica y tratar a 

“China […] no solo como un socio económico, sino también como un socio geopolítico.” (2010:101). 

El poder militar de Estados Unidos hoy es incontrastable y no hay, en esta dimensión, una potencia 

desafiante con capacidad de estar a su altura en el mediano plazo. El principal contrincante en esta arena es 
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China pero aún es una potencia de alcance regional en lo militar, con un desarrollo incipiente en materia de 

poderío naval de alcance mundial. Pensando escenarios futuros Kaplan estima que “[…] China proyectará 

poder duro en el exterior principalmente a través de su marina de guerra” (2010:71). Como señala Henry 

Kissinger en su reciente libro China (2012), lejos está dicho país (de cinco a diez años como mínimo) de tener 

al menos tres portaviones de última generación para proyectarse más allá de sus mares adyacentes, y de contar 

con una fuerza de despliegue rápido de alcance global que le permita actuar en 72 horas a una semana en 

cualquier parte del mundo, movilizando cien o doscientos mil hombres con todo el material pesado que veinte 

a cuarenta divisiones requieren, como sí lo ha hecho Estados Unidos en lo que va del siglo. El ejército Chino 

cuenta con 2,3 millones de soldados, pero aun siendo el más grande del mundo, “[…] no tendrá capacidad 

expedicionaria en muchos años” (2010:72). Finalmente, Kaplan señala que la marina china solamente prevé 

conflictos en la “primera cadena de islas” (Península de Corea, Japón, Taiwán, Filipinas, Indonesia y 

Australia). Mientras China intenta avanzar sobre el control del mar en esta zona, incluyendo su lecho 

marítimo rico en recursos naturales, esta primera cadena de islas se constituye en una “Gran Muralla a la 

Inversa”, al decir de Toshi Yoshihara y James Holmes, de la Academia Naval de Estados Unidos (Yoshihara y 

Holmes 2010).  

Cierto es que la ejecución en simultáneo de dos operaciones militares como Afganistán e Irak puso a 

Estados Unidos en el límite de sus capacidades de despliegue de tropas en el mundo. Incrementar, en 

cantidades iguales, las tropas en período de entrenamiento prebélico, tener en el teatro de operaciones mayor 

número de tropas y permitir un período de descanso adecuado de sus fuerzas, todo esto sin un aumento 

sustantivo en el grado de movilización de sus reservas, resulta hoy imposible para Estados Unidos. De ahí los 

límites que tuvo para llevar adelante una intervención militar terrestre en el Magreb y los que enfrenta en la 

actualidad si quisiera intervenir en territorio iraní, o incluso en escenarios más accesibles como son Siria y el 

norte de Irak. A ello debe sumarse la restricción económica que vive Estados Unidos que le impide afrontar 

los costos siderales que nuevas movilizaciones estadounidenses en el mundo generarían. 

En los temas económico-financieros y los comerciales la situación es muy otra. Estados Unidos ya no 

detenta el poderío que ostentaba a fines de la Segunda Guerra Mundial y que desarrolló hasta los años 70. En 

la actualidad su situación financiera es sensiblemente más precaria, llegándose incluso a dar en 2010 la 

discusión en el Congreso estadounidense respecto a la posibilidad de un default, con la consiguiente pérdida 

de credibilidad internacional de los instrumentos financieros del Estado americano. Cierto es que frente a la 

crisis de 2011 el refugio de los inversionistas ha sido el dólar, lo que es paradójico y puede interpretarse como 

indicador de que no existen otras monedas lo suficientemente atractivas: ni el euro, ni el yen, ni el yuan 

aparecen como sustitutos del dólar como principal moneda de reserva, más allá que el fortísimo incremento 

del precio del oro es un síntoma de agotamiento del actual esquema monetario internacional. Esto permite 

que Estados Unidos continúe exportando inflación al resto del mundo y, a través del señoreaje de su moneda, 

y hace al resto de las naciones copartícipes en el pago de sus gastos, tanto internos como externos. 

Finalmente, más allá de su inmenso mercado interno, en el largo plazo Estados Unidos se encuentra 

abocado a la consolidación de Norteamérica más Centroamérica y el Caribe como su zona de influencia 
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económica y política. “El grado de integración funcional de Estados Unidos con los países más cercanos -

México, Centroamérica y el Caribe- es cada vez más alto, y esta interdependencia demográfica y económica 

lleva a nuevos problemas y nuevos aspectos. Cuestiones que tienen que ver con la salud, la educación, las 

remesas y el tráfico de narcóticos, seres humanos y armamentos de bajo calibre” (Lowenthal 2009: 147). Como 

bien plantea Pellicer, tanto México como la mayoría de los países de Centroamérica han optado por la 

cooperación con Estados Unidos para enfrentar la problemática del crimen organizado trasnacional. Por 

ejemplo, la Iniciativa Mérida establece nuevas modalidades de cooperación entre Estados Unidos y México 

que incluyen incluso el área de inteligencia (Pellicer 2010:46).

En segundo lugar, se puede observar que China tiende lenta pero progresivamente a incorporar a su 

zona de influencia a Taiwán a la que consideran una provincia china más. Posiblemente, luego de un proceso 

de reunificación, Corea devenga también parte de dicha zona de influencia. Otra situación es la de Japón, el 

cual, más allá de la muy fuerte interrelación económica con China -evidenciada en las inversiones japonesas 

en este país y en los intercambios comerciales entre China y el Japón-, no puede obviar situaciones muy 

conflictivas que se dieron durante la primera mitad del siglo XX.  

Adicionalmente, debe remarcarse que la búsqueda de recursos naturales estratégicos es central en la 

agenda de China. Esto hace que se conciba al territorio mongol como una potencial área de obtención de 

recursos, al igual que las cinco repúblicas ex-soviéticas (Kazajistán, Kirguistán, Tayikistán, Turkmenistán y 

Uzbekistán), hecho que la posiciona en competencia y potencial conflicto con Rusia. Otros territorios que son 

considerados por China como áreas de gran potencial estratégico en materia de recursos naturales son 

Afganistán, hoy bajo la égida norteamericana y el Sudeste Asiático, siendo en esta zona donde se da una 

competencia milenaria con Vietnam y una disputa con otra de las potencias emergentes del siglo XXI como 

lo es Indonesia. 

En tercer lugar, hay que resaltar el papel de Alemania en la escena internacional y sobre todo regional. 

Hoy es el sostén de una Europa en crisis, sobre todo en los países de la periferia europea tanto meridional 

(Grecia, Italia, España) como occidental (Portugal e Irlanda) -sin que se pueda descartar también la imposición 

de ajustes económicos y sociales draconianos en algunos de los países de reciente incorporación a la Unión 

Europea, ubicados en la Europa del Este. Alemania, por la vía de los hechos, terminará asumiendo el liderazgo 

continental en la próxima década y su principal socio y aliado europeo continuará siendo Francia, hoy bajo 

un gobierno socialista, pero con creciente fuerza electoral de los partidos ultranacionalistas. La duda que está 

planteada es si Francia tendrá suficiente influencia sobre Alemania para incidir en la forma de salir de la actual 

crisis europea, asumiendo costos en forma conjunta y marcando cómo se procesará el duro ajuste económico 

que deberá implementar Europa, con consecuencias recesivas y pérdida de bienestar durante los próximos 

años, pero a la vez discutiendo a fondo cómo se retoma una senda de crecimiento europeo. 

Alemania en particular y Europa en su conjunto son actores del sistema internacional por derecho 

propio. Su proyección en el mediano plazo se verá menguada por las inmensas energías que demandará la 

restructuración interna de la Unión Europea, al tiempo que el ejercicio de liderazgo por parte de Alemania no 

siempre es bien aceptado por las demás naciones europeas ni por los propios alemanes, por los costos que 
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implica y también por el recuerdo de las dos guerras mundiales que tuvieron en Alemania un actor autoritario 

que generó importantes anticuerpos.  

Una mención aparte merece Reino Unido en pleno proceso de apartamiento de la Unión Europea luego 

del proceso conocido el Brexit5. Por su carácter isleño y sus muy fuertes vínculos atlantistas con Estados 

Unidos, su ex-colonia, Reino Unido es hoy, al igual que Japón en el Pacífico, parte del esquema de poder 

estadounidense, actuando ambos países como inmensos portaviones fondeados frente a los dos extremos del 

continente Euroasiático. Esta interpretación geopolítica lleva a visualizar que, si bien en ambos casos hay una 

muy fuerte relación con los países continentales que tienen enfrente, la propia tradición de aislamiento e 

intervención desde la seguridad dada por el carácter isleño de los dos países, ha generado una lógica de 

distanciamiento e independencia que difícilmente les permita aceptar el liderazgo de países que fueron sus 

enemigos declarados en muchas ocasiones (Alemania en el caso británico y China en el japonés) y los inclina 

a considerar como más benévolo y aceptable el liderazgo estadounidense, más lejano y global.  

Adicionalmente, mientras que Estados Unidos fue un adversario ocasional de Reino Unido en el lejano 

siglo XVIII durante la guerra de independencia estadounidense, Estados Unidos rememora en Japón los 

bombardeos atómicos de Hiroshima y Nagasaki del 6 y 9 de agosto de 1945 respectivamente.  

Dentro del nuevo concierto internacional se debe reflexionar adicionalmente sobre el lugar de India, 

Rusia y Brasil, con sus respectivas regiones de influencia: Asia meridional, el mundo eslavo y Sudamérica.  

En el primer caso, todas las proyecciones demográficas ubican a India como el más poblado del mundo 

en el futuro cercano, dado el control de la natalidad que lleva adelante China que la dejará con una población 

inferior a los 1.000 millones dentro de tres décadas. Adicionalmente, India es la democracia más poblada del 

mundo y tiene un potencial económico similar al chino en lo que a tasa de crecimiento se refiere.  

El caso de Rusia es distinto: sigue siendo la segunda potencia militar del mundo por su capacidad 

misilística de destrucción nuclear  masiva (muy lejos en la actualidad de Estados Unidos) pero su economía es 

excesivamente dependiente de la producción de petróleo y gas, tiene un alto  grado de primarización en 

general y tasas de crecimiento que, aunque están por encima del promedio mundial en los últimos años, son 

inferiores a las que muestran China e India, por lo que no califica para estar entre los polos principales del 

sistema internacional. 

Finalmente, Brasil con sus casi 200 millones de habitantes, está cada vez más lejos de la región. La 

situación ha cambiado mucho y muy rápidamente en el último lustro. En el 2010 Hakim afirmaba que “la 

condición de Brasil como potencia internacional es un hecho. Mientras su liderazgo se consolida en 

Suramérica y en todas las alianzas Sur-Sur, crecen las presiones para que se comprometa en el fomento de 

objetivos como la no proliferación [de armas nucleares].” (2010:87) Hoy asistimos a un Brasil alejado de la 

región, preocupado casi exclusivamente por su desempeño económico-comercial interno y externo, y con un 

viraje brusco del sur al norte en un lapso muy corto. 

                                                           
5 A partir de British Exit, Salida británica. 
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Frente a la crisis americana de fines de la primera década del siglo XX y la actual crisis europea, los 

países latinoamericanos han dejado atrás una etapa de crecimiento como consecuencia de una fuerte 

desaceleración de la economía mundial. Sus múltiples procesos regionales de integración muestran ritmos 

más que lentos, con marchas y contramarchas, como es el caso de MERCOSUR. Brasil se ha posicionado, hoy, 

de espaldas a la región. 

Si se observa el hard power de Brasil se encuentra que no posee un poder bélico convencional de gran 

porte y carece de armas atómicas. De acuerdo a las proyecciones de mediano plazo, su potencial bélico ni 

siquiera se compara con el francés que es de mediano porte. Por su peso económico y su soft power hace una 

década el posicionamiento de Brasil en el escenario mundial era de fortaleza en el área energética, en temas 

ambientales e incluso incursionando en temas relativos a la seguridad en Medio Oriente; ejemplo de ello fue 

su propuesta  -en forma conjunta con Turquía- para desarrollar un programa nuclear iraní con fines pacíficos 

y  fuertemente controlado desde el exterior, propuesta que fue enfáticamente rechazada por Estados Unidos 

y por la Unión Europea (Sotero y Armijo 2007). Hoy este posicionamiento de fortaleza está fuertemente en 

entredicho a pesar de los recursos de su reconocida diplomacia. 

Brasil ha renunciado a desplegar su liderazgo en la región para proyectarse desde allí como actor 

global, ha dejado de lado sus pretensiones de co-generador de reglas sistémicas para asumir un papel de 

acatador de tales reglas.  

El soft power brasileño se perfiló a principios del siglo XXI a través de su diplomacia y su proyección 

como potencia cultural y líder regional. Brasil hizo uso de su diplomacia para como mediador para reducir 

tensiones entre Bolivia y Paraguay o en el caso del golpe de Estado en Honduras (poner fechas), Brasil buscó 

influir para restituir al presidente derrocado Manuel Zelaya, quien se refugió en la embajada brasileña. Brasil 

alineó a la región sudamericana para manifestar un rechazo unánime al golpe a través de la UNASUR pero no 

fue capaz de influir en decisiones concretas para la restitución del presidente. 

En 2012 Brasil impulsó sanciones a Paraguay, luego de la destitución del presidente Fernando Lugo, 

tanto en el ámbito del MERCOSUR como de la UNASUR. Además, en la reunión de Mendoza de junio de 2012, 

promovió la concreción de la incorporación de Venezuela como Estado Parte del MERCOSUR y logró tal 

iniciativa a fines de julio en Brasilia. La incorporación venezolana generó un MERCOSUR que se configuró 

como una “Alianza Atlántica” que recorría de sur a norte Sudamérica y se colocó como un eje opuesto a la 

nueva “Alianza del Pacífico”, concretada a principios del 2012, integrada por Chile, Perú, Colombia y México, 

con una clara cercanía a Estados Unidos. Este proceso se ha revertido totalmente, con un claro punto de 

inflexión en la crisis de julio del 2016 sobre la transferencia de la presidencia Pro-tempore del MERCOSUR de 

Uruguay a Venezuela6. 

La política hemisférica y global de Brasil de fines de la década de 10 del siglo XXI parece haber tomado 

a Estados Unidos como referencia para su posicionamiento estratégico hacia el mundo. Ello puede 

6 La crisis se desató por la negativa de Brasil y Paraguay a que se concretara la transferencia de la Presidencia de Uruguay a Venezuela y 

la propuesta de que Argentina se hiciera cargo de la misma. 
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interpretarse como producto de la percepción de las elites económicas y gubernamentales brasileñas de no 

convergencia entre el interés nacional brasileño y los intereses regionales sudaméricanos. Cabe preguntarse 

cómo ha incidido este accionar de Brasil sobre su frágil soft power en la región.  

Brasil aparece, hoy, concentrado en sus desafíos económicos internos que son importantes: retomar 

la senda del crecimiento, volver a ser un destino atractivo para las inversiones y tener una fuerte corriente 

exportadora. Problemas de larga data como la desigualdad social, la necesidad de institucionalizar su débil y 

fragmentado sistema político y la lucha contra la corrupción en múltiples niveles de la vida política y 

económica no parecen estar entre las prioridades del gobierno de Michel Temer7. 

Vale la pena señalar que existen algunos puntos críticos en la realidad económica brasileña que la 

hacen vulnerable; en particular, puede mencionarse una elevada deuda pública, un desequilibrio en la 

distribución de la carga tributaria y un amplio volumen de productos primarios en sus exportaciones. Los 

resultados positivos de la economía brasileña durante la primera década del siglo XXI aún no han alcanzado 

a toda la población, más allá de que las políticas de reducción de la pobreza han avanzado significativamente, 

con un 21,4% de los brasileños bajo la línea de pobreza en el año 2009. La pobreza, la desigualdad, la exclusión 

social y la violencia siguen siendo problemas que inciden negativamente en la gobernabilidad de un país que 

se posiciona en el lugar 84° en el Índice de Desarrollo Humano de Naciones Unidas en el 2015, por lo que 

deberá avanzar muchos puestos antes de convertirse en un país a emular en cuanto a desarrollo humano se 

refiere. 

Con estos desafíos en agenda y con la Presidenta Dilma Rousseff alejada del gobierno, la política 

exterior de Temer y su Canciller Serra ha cambiado radicalmente las líneas estratégicas proyectadas desde la 

primera presidencia de Luiz Inácio “Lula” da Silva. El viraje discurre por dos sendas: la primera implica pasar 

de un multilateralismo de base política a un bilateralismo comercialista y la segunda supone alejarse del grupo 

de los RICS (Rusia, India, China y Sudáfrica) y afianzar las relaciones con el mundo desarrollado, en especial 

con Estados Unidos.  

La emergencia de la “Alianza del Pacífico” y su relación con Estados Unidos, el posicionamiento chino 

frente a la región, el funcionamiento deficitario del MERCOSUR y el rechazo por parte de Brasil secundado 

por Paraguay y convalidado por Argentina en cuanto a la negativa a que Venezuela ocupe la presidencia pro-

tempore del bloque durante el segundo semestre del 2016, generarán un nuevo escenario para Brasil. El mismo 

parece inducido por el liderazgo político brasileño de derecha que hoy ejerce el gobierno nacional, por un 

lado, y coadyuvado por Estados Unidos, por otro. 

Una mirada prospectiva: el lugar de Brasil en cinco escenarios posible 

Con un enfoque prospectivo pueden delinearse cinco posibles escenarios internacionales hacia fines 

del primer cuarto del siglo XXI. A continuación se los presenta en orden creciente según el número de polos 

existentes en el sistema internacional. 

7 En abril de 2015 Michel Temer asumió como Presidente interino de Brasil dado el proceso de impeachment a Dilma Rousseff. 
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 Escenario 1. Se mantiene lo que actualmente Ian Bremmer (2012) ha llamado el G-0, o sea un 

mundo apolar. Este escenario resulta de diversos factores: la imposibilidad de Estados Unidos de asumir el 

liderazgo mundial en todas las dimensiones relevantes; la incapacidad de China, India y Brasil de constituirse 

en actores globales que se hagan cargo de la gobernanza mundial dado que están embarcados en procesos de 

desarrollo interno y afianzamiento regional; la continuidad de una crisis estructural tanto en Europa como 

Japón que les impide trascender sus fronteras con políticas activas de liderazgo del sistema internacional, 

solos o en cooperación con un Estados Unidos débil y con propensión al aislamiento. 

 Escenario 2. Se reconstituye el unilateralismo americano. La hegemonía de Estados Unidos se 

basa en el debilitamiento europeo y japonés, los que quedan en una mayor situación de dependencia con 

respecto a la potencia norteamericana; Sudamérica estaría fuertemente vinculada al centro hegemónico, 

especialmente la zona del Pacífico, con un Brasil aislado de la región y procesos de integración fracasados, a 

lo que se sumarían situaciones internas o regionales conflictivas que impedirían a China e India tener 

incidencia global. 

 Escenario 3. Se da un situación de bipolarismo estable y el sistema internacional se articula 

según la clásica estructura de tres mundos: el viejo primer mundo desarrollado, liderado por Estados Unidos; 

China y su zona de influencia como segundo mundo; un tercer mundo no alineado con potencias regionales 

que oscilan entre la pertenencia al tercer mundo, su incorporación a la zona de influencia estadounidense o 

la conversión en un estado tributario de China; como en el pasado, los países más pobres del planeta 

constituyen casi un cuarto mundo vulnerable y explotado. 

 Escenario 4. Se da una situación de multipolarismo atenuado con cuatro o cinco polos a nivel 

mundial, configurado según la pauta de equilibrio de poder de la Europa posterior al Congreso de Viena, en 

1815. Dicha estructura de poder sería un cuadrado o un pentágono invertido que tendría a Estados Unidos y 

China en los vértices superiores y a Europa e India en los inferiores y adicionalmente a Brasil entre estos 

últimos y en el vértice inferior del pentágono. 

 Escenario 5. Se constituye un multipolarismo extendido sin regiones integradas donde 

Estados Unidos y China son primus interpares a los que se agregan países como Alemania, Japón, Francia, 

Gran Bretaña, Rusia, Sudáfrica, Nigeria, Indonesia, Irán, Turquía, Arabia Saudita, México, Brasil y Argentina. 

Se recrea así el actual G20 con pequeñas diferencias; se trata de un escenario muy parecido al primero, el de 

un mundo apolar, puesto que cuando muchos Estados son polos del sistema internacional, ninguno lo es 

realmente. 

Para evaluar cuál de estos escenarios es el más probable seguiremos a Joseph Nye (2011) que sostiene 

que para estar en el pináculo de la estructura mundial las potencias con proyecciones globales tendrían que 

tener simultáneamente dos tipos de poder que se complementan: el hard power y el soft power. El primero se 

compone por el poder militar y económico, mientras que el segundo se integra con aspectos culturales e 

ideológicos. En la siguiente tabla se colocan también los datos básicos relativos al territorio, la población y el 

porcentaje de alfabetización. 
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Tabla 1: Indicadores de poder relativo de las principales potencias mundiales 

Fuente: Elaboración propia a partir de Nye 2011 

Como puede verse en la tabla anterior, Estados Unidos aparece como el actor con mayor posibilidad 

de despliegue de hard power y soft power. La capacidad militar nuclear americana es de primera magnitud, 

seguida de la rusa, que aunque tiene mayor número de ojivas nucleares desplegadas, adolece hoy de un 

importante grado de obsolescencia (sobre todo su misiles), fruto de un gasto militar once veces menor que el 

estadounidense. En un tercer lugar, y con gran paridad en sus poderíos respectivos, se ubican Europa y China, 

posicionadas ambas un escalón por debajo en materia militar de Rusia, con mayor gasto militar y capacidad 

nuclear Europa pero con tasas de crecimiento de los recursos destinados a las fuerzas armadas mucho mayores 

en el caso chino, duplicando la tasa de crecimiento de su PBI según los planes estratégicos vigentes, sobre 

todo en el área naval.  

En materia económica el PBI de Estados Unidos y el de Europa son similares pero hay diferencias 

importantes en el ingreso per cápita de ambos, ubicado por encima del chino. No obstante, las proyecciones 

del PBI a cinco años dan a las tres potencias magnitudes similares, de mantenerse las actuales tasas de 

crecimiento. Las más importantes universidades del mundo se radican en Occidente y principalmente en el 

Occidente del Occidente (Estados Unidos)8, la producción de películas y, por tanto, la capacidad de exportar 

un modo de vida al mundo está radicada principalmente en Europa y Estados Unidos -aunque es de destacar 

la capacidad de India de producir casi tantas películas como Europa y de Japón de hacer lo propio con respecto 

a la producción estadounidense. Seguramente si consideráramos cuántas películas se ven fuera de su país de 

origen, las estadounidenses obtendrían el primer lugar muy lejos de las demás. Finalmente, si dejamos de lado 

8 Entre los diferentes rankings se destaca el realizado por la Universidad Jiao Tong de Shanghai (China). 

Indicador Unidad Año EE.UU. UE China India Brasil
Brasil + 

Sudam.
Rusia Japón Mundo

Básico

Terri torio Miles de km2 2010 9.832 4.329 9.600 3.287 8.515 17.707 17.098 378 134.269

Población Millones 2011 312 504 1.344 1.241 197 396 142 128 6.974

Al fabetización % de personas de 15 años y más
(1) 99 99 94 63 90 99 99 84

Militar

Ojivas  nucleares  desplegadas 2009 2.702 460 186 60-70 0 4.834 0

Gasto mi l i tar % del PBI en dólares corrientes 2010 4,8% 1,8% 2,0% 2,5% 1,6% 1,7% 3,9% 1,0% 2,6%

Gasto mi l i tar Miles de millones de U$S 2010 698 289 119 41 34 63 59 55 1.656

Gasto mi l i tar % de las acciones del mundo 2008 42% 20% 6% 2% 2% 0% 4% 3% 100%

Económica

PBI Miles de mill. de U$S, PPC (2) 2010 14.447 15.937 10.124 4.130 2.184 4.416 2.834 4.323 76.337

PBI Miles de mill. de U$S corrientes 2010 14.447 16.149 5.931 1.684 2.143 3.706 1.488 5.488 63.135

PBI per cápita U$S, PPC 2010 46.702 31.727 7.568 3.373 11.202 11.144 19.971 33.916 11.072

Usuarios  de internet N° cada 100 habitantes 2010 74,2 70,8 34,4 7,5 40,7 37,8 43,3 77,6 30,2

“Soft Power”

Univers idades  en el  top 100 2009 55 16 0 0 0 1 5 100

Pel ículas  producidas (3)
480 1.155 260 1.091 27 67 417

Estudiantes  extranjeros Miles
(4) 623 1.225 195 18 89 132

Notas

(1) - EE.UU, UE, Mundo (2010); India (2006); Brasil (2007); China, Rusia, Japón (2009)

(2) - PPC - paridad de poderes de compra.

(3) - UE, valor estimado; China (2005)

(4) - UE, valor estimado; India (2007); Japón (2010)
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los estudiantes extranjeros europeos en países de Europa que no son el país propio, es Estados Unidos donde 

se da con mayor intensidad la formación de las élites mundiales que estudian en el extranjero. 

En la actualidad se registra un cambio de la orientación geopolítica de Estados Unidos. Esta 

reorientación traslada el eje central del Atlántico hacia el Pacífico. El reposicionamiento en el eje del Pacífico 

del continente americano impacta sobre las orientaciones de la política exterior de Brasil y parece tener como 

objetivo principal la consagración de dicho océano en un nuevo “Mare Nostrum” hoy compartido con China, 

como otrora lo hicieron Roma y Cartago en el Mediterráneo hasta que las guerras púnicas inclinaron la balanza 

hacia la República Imperial. 

Como en tiempos de la Roma Antigua, la convivencia de civilizaciones en expansión implica un 

sistema de interacciones materiales y simbólicas complejas. China no solamente enfrenta el juego de 

posiciones que se plantea desde Washington. Ambos países afrontan necesarios procesos de transformación 

interna y de construcción de regiones de influencia, a pesar de que ambos tienen dimensiones sub-

continentales.  

La expansión económica de China ha sido acompañada por el desarrollo de su influencia cultural y 

diplomática a nivel global y en particular sobre los países en desarrollo. El soft power chino se ha concentrado 

en el sudeste asiático, pero comienza a proyectarse tenuemente sobre América Latina e incluso sobre África 

en temas de desarrollo. La emergencia de China como un socio económico alternativo parece ser la principal 

fuente de atracción para otros países en desarrollo, aunque sigue siendo difícil separar los factores de hard 

power de los de soft power en este tema (Breslin 2011).  

Finalmente, se debe señalar a nivel global, en primer lugar, la fuerte vulnerabilidad financiera y 

comercial estadounidense con respecto a China. En segundo lugar, la expectativa de mayores inversiones 

chinas en Europa que coadyuven a paliar la actual crisis económica y social. En tercer lugar, la relación 

privilegiada que China tiene con Sudáfrica en el marco de la pertenencia común a los BRICS y la creciente 

presencia china en todo el continente africano, motivo de marcada preocupación estadounidense. En cuarto 

y último lugar, el tipo de relación que se dará entre China y Brasil en particular y la interrogante más general 

de si Sudamérica será simplemente un continente de extracción o habrá inversiones chinas que permitan la 

incorporación de valor agregado a las exportaciones de dicho continente hacia China o el resto del mundo, 

entre otras cosas por la realización de emprendimientos conjuntos intensivos en mediana y alta tecnología. 

En relación a Europa, su crisis y el Brexit como expresión política de la misma, ponen en entredicho 

la supervivencia de la Eurozona y ello emerge como un desafío muy importante para el liderazgo alemán en 

la Unión Europea. Las políticas neoliberales de la última década, la apertura comercial y su correlato con la 

penetración de producción china, las transformaciones productivas, financieras y en los sistemas de welfare 

de los países han resultado en una Unión Europea muy vulnerable. En la actualidad la crisis recorre Europa: 

de los 17 países de la Eurozona, siete tuvieron caídas de sus gobiernos (de partidos de derecha e izquierda); la 

crisis económica trajo aparejados cambios de gobierno en Italia, Grecia, Irlanda, España, Eslovaquia, 

Eslovenia y Portugal. La gran mayoría de los gobiernos tienen políticas económicas de orientación neoclásica, 

y parece que la respuesta europea a la crisis neoliberal es más neoliberalismo, a pesar de los planteos de 
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economistas como Paul Krugman y Joseph Stiglitz, también premio nobel de Economía, que señalan la 

necesidad de abandonar la austeridad fiscal y avanzar con planes neo-keynesianos que impliquen el aumento 

de la inversión estatal y la intervención para la generación de empleo. Alemania se encuentra en una 

encrucijada, y como señala Genaro Carotenuto, “[…] el país más fuerte, la Alemania gobernada por la 

demócrata cristiana Angela Merkel, se espantó: la falta de una Europa política la obligaba a razonar todavía 

como gobernante alemán, y sin embargo las circunstancias históricas le pedían accionar como presidente de 

un continente.” (Carotenuto 2011:34). 

En el primer escenario planteado, Brasil no tiene un rol relevante en un sistema internacional sin 

polos; la falta de destaque en un mundo sin potencias globales es, en última instancia, una oportunidad para 

su acumulación de fuerzas. 

En el segundo escenario, dada la confluencia de intereses internos con fuerzas externas que tiende a 

la alineación con la potencia hegemónica, es altamente probable la consolidación de las tendencias 

panamericanistas dentro de Brasil. 

En el tercer escenario de bipolarismo las condiciones actuales de Brasil hacen muy difícil la 

conservación de la autonomía que tuvo en el pasado. 

Sólo en el cuarto escenario cabe la posibilidad de que Brasil tenga un rol relevante en el escenario 

internacional pasado este primer cuarto de siglo. Una década parece tiempo escaso para que Brasil se recupere 

y no quede relegado a los bordes del poder mundial. Incluso en un mundo multipolar atenuado otros podrían 

ser los polos del sistema. 

Finalmente, en el escenario cinco de multipolarismo extendido, un Brasil que privilegie las relaciones 

con el norte desarrollado seguramente tendrá múltiples conexiones con los diversos polos del sistema sin ser 

él mismo uno de ellos. 

En síntesis, la reconfiguración del contexto internacional constituye un factor de la mayor 

importancia a la hora de ubicar a Brasil en referencia al poder mundial. Tan importante como esa 

reconfiguración son las orientaciones que Brasil asuma y su vínculo con su región de pertenencia: un liderazgo 

en Sudamérica le podría dar base para aspirar a un lugar dentro del núcleo duro del sistema internacional; su 

aislamiento respecto a la región, su desvinculación del Sur emergente y reorientación hacia los países 

desarrollados lo posicionarán en los bordes del poder mundial  -más allá de las relaciones especiales que pueda 

generar con las potencias que hoy están en el centro del sistema. 
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RESUMEN 

El presente artículo analiza la posición de Brasil en el escenario internacional promediando la segunda década 

del siglo XXI, escenario que ha resultado reconfigurado por la pérdida de peso específico de actores regionales 

como la Unión Europea y el propio Brasil. El trabajo utiliza tres niveles de análisis: el sistema internacional, 

las regiones donde se dan procesos de integración y los procesos internos de los Estados-nación. En particular, 

en el caso de Brasil se consideran los recientes cambios políticos internos y su impacto sobre su política 

exterior, y también su distanciamiento de Sudamérica en el plano regional y su reorientación hacia los Estados 

Unidos en lo global. Finalmente, el artículo construye cinco escenarios posibles y concluye que en un futuro 

próximo Brasil no tiene muchas posibilidades de convertirse en un actor poderoso con importancia estratégica 

en el sistema mundial. 

Palabras clave: Brasil; Sistema internacional; Sudamérica; poder; G-20; multipolarismo. 

 

 

ABSTRACT 

This article analyzes Brasil’s position in the international system at present, when the system has been 

reshaped by the weakening of regional actors such as the European Union or Brazil itself. Three levels of 

analysis are considered: the international order, the regions with ongoing integration processes and the 

national State. With regards to the Brazilian case the article studies the recent domestic changes and their 

impact on the country’s foreign policy, as well as the estrangement from South America y rapprochement 

with United States as a global actor, with Panamerican positions that Brazil had not assumed during several 

decades. Finally, the article builds five prospective scenarios and concludes that in the near future Brazil does 

not have many chances to become a powerful actor with strategic importance in the world system.  

Keywords: Brazil; International system; South America; power; G20; multipolarism. 
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El Perú es un país que consiguió restablecer la democracia en el año 2000. Con la fuga y posterior 

renuncia vía fax, de Alberto Fujimori desde el Japón, concluyó “la década fujimontesinista”, dado que éste, si 

bien llegó a la Presidencia electoralmente, luego efectuó un “auto-golpe de Estado”. Estos últimos 16 años de 

experiencia democrática significan un récord de durabilidad ya que en la historia peruana la alternancia entre 

gobiernos democráticos y dictaduras se ha repetido constantemente. Así, cada proceso electoral realizado 

fortalece este sistema político.  

A la luz de este fondo histórico, es que se presenta aquí un breve análisis de las recientes elecciones 

peruanas considerándose dos hechos en particular: (i) Actualmente, el país andino atraviesa por una crisis en 

el sistema de partidos políticos, dado que éstos son creados con rapidez y sin una estructura eficaz que los 

fiscalice; (ii) Uno de éstos partidos con apoyo electoral, además, importante es liderado por la hija de Fujimori. 

Por lo tanto, ¿qué significa en términos de consolidación del régimen democrático este reciente proceso 

electoral?. 

Alberto Fujimori realizó un “autogolpe” de Estado en 1992, que generó la posterior formulación de 

una nueva constitución en 1993. La constitución del 93 flexibilizó el sistema de creación de partidos políticos. 

Esa medida suscitó el aumento de organizaciones políticas sin un verdadero apoyo popular, del mismo modo, 

esto incrementó el individualismo. Las consecuencias de dicha medida son visibles hoy en día, con 17 

candidatos en la primera vuelta de las elecciones presidenciales. 

Por otro lado, el Perú ha conseguido extraditar, y condenar por la vía democrática, a Fujimori. No 

obstante, si por un lado Fujimori entregó la presidencia presionado por protestas multitudinarias, por otro 

lado, la actual coyuntura política presenta el surgimiento de su hija, Keiko Fujimori Higuchi. La hija de 

                                                           
1 Professor da Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS). É doutor pelo Programa de Pós-graduação em Economia com ênfase 

em Economia do desenvolvimento da UFRGS. (afhaines@hotmail.com).  
2 Graduanda em Relações Internacionais pela Universidade Federal do Rio Grande do Sul.(ahumadita_15@hotmail.com); 
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Fujimori era imbatible en las encuestas, pero en el minuto 90 fue superada por Pedro Pablo Kuczynski (PPK), 

actual presidente del Perú. 

 Sin duda alguna las elecciones del 2016 quedarán en la memoria de los peruanos dada la 

particularidad de las mismas y el giro de 360 grados que ocurrió en la recta final. Entre las incógnitas a 

responder se encuentran: ¿Cómo un candidato que 3 meses antes de las elecciones se encontraba en cuarto 

lugar consigue pasar a una segunda vuelta y obtener el triunfo? ¿Qué significa el hecho que casi la mitad de 

los votantes haya apostado por Keiko Fujimori, en términos de lo fue la presidencia de su padre: continuación 

o no? y finalmente, ¿Por qué perdió Keiko Fujimori? 

 

PRIMERA VUELTA ELECTORAL 

El marco electoral a principios de este año, además de Keiko Fujimori, mostraba el surgimiento de 

Julio Guzmán en la escena política como el “outsider” de los próximos comicios. Su popularidad iba en 

aumento junto con la intención de voto de otro candidato, Cesar Acuña. Así, PPK, que finalmente sería el 

ganador, se encontraba   relegado a un cuarto lugar. 

Es importante resaltar que Julio Guzmán fue la sorpresa de este proceso electoral ya que era una cara 

nueva en la política peruana. Cuando comenzó su campaña en diciembre del 2015 sólo conseguía el 2% pero 

rápidamente logró posicionarse en el segundo lugar con el 15% de la preferencia de los votantes con una 

campaña realizada básicamente a través de las redes sociales. El principal argumento de Guzmán para la 

campaña presidencial era la necesidad de un cambio en la política y la lucha contra la corrupción del Estado, 

es así que consigue una gran acogida con los jóvenes. Quienes al ver eliminado a Guzmán de las elecciones 

dieron su voto a PPK. 

Por otro lado, la candidata de izquierda que representaba al partido “Frente Amplio”, Verónika 

Mendoza, dejó la columna de “Otros” y apareció en las encuestas. Asimismo, en enero lanza de forma tardía, 

el partido “Acción Popular” a su candidato, el intelectual Alfredo Barnechea. 

El candidato de “Peruanos por el Kambio”, Kuczynski, comenzó a descender en las encuestas mientras 

que con sus contrincantes sucedía lo contrario. Cabe resaltar que Keiko Fujimori se encontraba inamovible en 

primer lugar con una intención de voto que rodeaba el 40%. Cuando Kuczynski veía perdidas las esperanzas 

de pasar a una segunda vuelta, el Jurado Nacional de Elecciones (JNE) -órgano encargado de fiscalizar el 

proceso electoral en el Perú- decidió sacar de la contienda a Julio Guzmán y a César Acuña por irregularidades 

cometidas. En el caso de Guzmán estas apuntaban al partido que representaba, “Todos por el Perú”, mientras 

que César Acuña fue retirado por incumplir una de las reglas de los comicios, la prohibición de entrega de 

dádivas a la población, establecido como práctica recurrente de “Alianza Para el Progreso”. 

 De esa manera, con la ausencia de estos dos candidatos se creó un vacío en el segundo y tercer lugar 

de las preferencias que fue beneficioso para el paso de PPK al segundo escaño. 

Keiko Fujimori enfrentó también un proceso en el JNE por la misma razón que Acuña. Sin embargo, 

aquí el JNE decidió absolverla de la acusación de entrega de dádivas, aún con la existencia de un video que fue 

difundido como prueba de lo ocurrido. Esta decisión tuvo un fuerte impacto en la población. Fue el punto de 
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partida para que surgieran las marchas “Keiko No Va”, en un primer momento eran con el objetivo de pedir 

la tacha de la candidatura de Fujimori Higuchi por la entrega de dádivas. Pero, como el JNE no dio marcha 

atrás a su decisión, las protestas adquirieron un matiz política, vinculando la candidatura de Keiko Fujimori 

con la de su padre, por medio de traer a la memoria de los peruanos sobre lo ocurrido en durante “el 

Fujimorismo”. Esta marcha tomó aún más notoriedad al realizarse el 5 de abril, recordando los 24 años del 

“autogolpe” de Estado de Alberto Fujimori. 

Los resultados electorales llevaron a Pedro Pablo Kuczynski llega a la segunda vuelta con 21% de los 

votos, con 2 puntos de diferencia sobre Verónika Mendoza del izquierdista “Frente Amplio”. Por su parte, 

Keiko Fujimori pasó a la siguiente etapa de una manera holgada con 39,85% (ONPE3) y asegurando así su 

mayoría parlamentaria.  

Con los resultados sobre la mesa, la segunda vuelta electoral se daría el 5 de junio del presente entre 

Keiko Fujimori y Pedro Pablo Kuczynski. Por un lado, Keiko Fujimori llegaba con un equipo de campaña sólido, 

y con una gran masa de la población que ya la apoyaba, ahora sólo le bastaba convencer a un 11% adicional 

de los votantes. Mientras tanto, PPK había logrado pasar a la segunda vuelta con un “golpe de suerte” dado 

que la campaña realizada en la primera vuelta fue débil y estuvo marcada por la poca clareza de sus objetivos. 

Lo que determinó su paso a la segunda vuelta fueron las tachas del JNE a los candidatos Guzmán y Acuña. 

 Además, Kuczynski tuvo algunos exabruptos en campaña que debilitaron aún más su imagen como 

el uso de algunas desafortunadas frases al referirse a Verónika Mendoza “nunca ha hecho nada en su perra 

vida”.  Por otro lado, PPK tenía en contra el apoyo que él mismo le brindó a Fujimori Higuchi en la segunda 

vuelta del 2011, cuando ella se enfrentaba a Ollanta Humala. Kuczynski la apoyó de manera contundente, 

ciertamente, el candidato presidencial se dejó llevar por el miedo que generaba un ex-militar fuertemente 

ligado al “chavismo” en la presidencia, como también por lo que la victoria de este pudiera generar en materia 

económica. 

Es importante apuntar que Pedro Pablo creó el partido “Peruanos por el Kambio” en el año 2014- en 

el 2011 fue candidato presidencial invitado por otro partido -así este nuevo partido reúne a políticos 

provenientes de otras bancadas y no cuenta con una estructura compacta ni organizada en las diferentes 

regiones del Perú. En cambio, Fujimori viene trabajando por más de una década en la construcción de un 

partido organizado, desde que ella se convirtió en congresista en el 2006. Mostrando un activismo político 

constante, Keiko Fujimori estuvo “siempre en campaña”, sobre todo en el interior del país, donde su padre 

siempre ha gozado de gran acogida. 

KEIKO VS. PPK 

Las historias de los dos candidatos son muy distintas entre sí. Por un lado, Keiko es hija del ex-

presidente Alberto Fujimori y de la ex-congresista del fenecido “Frente Independiente Moralizador” - partido 

opositor del fujimorismo - Susana Higuchi. Keiko se convirtió en primera dama del Perú en 1994, cuando tan 

3 Oficina Nacional de Procesos Electorales (ONPE) 
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sólo tenía 19 años, su madre denunció públicamente a los hermanos de su entonces esposo por contrabandear 

con la ropa que el gobierno japonés donaba al Perú. Por ese motivo fue torturada en el calabozo del Sistema 

de Inteligencia Nacional (SIN) por orden expresa de Fujimori y su asesor, Vladimiro Montesinos, estas 

denuncias fueron públicas. Se generó un quiebre en la familia Fujimori Higuchi. 

La candidata mantuvo el cargo de primera dama hasta la caída del régimen, en noviembre del año 

2000. Keiko estudió en Administración de Negocios en la Universidad de Boston en los Estados Unidos, sin 

embargo, existe una controversia sobre el pago de dichos estudios. En la investigación realizada a Vladimiro 

Montesinos, él declaró que los estudios de los hijos del ex-presidente fueron pagados con dinero del SIN y que 

el dinero era entregado por él mismo a Keiko en efectivo. Keiko en su primera declaración aceptó este hecho 

pero luego se retractó. La versión que maneja Keiko sobre el asunto hoy en día, es que los estudios de ella y 

sus hermanos fueron pagados con la venta de un inmueble de la familia, sin embargo, ni las fechas ni los 

montos coinciden. 

En el ámbito profesional, Keiko no tiene experiencia laboral. En el año 2005 se inicia el proceso de 

extradición de Alberto Fujimori al Perú, es allí cuando Keiko reaparece en la política peruana alistando la 

formación de un nuevo partido político fujimorista y su candidatura al Congreso de la República.4 Fue la 

congresista más votada en el 2006, sin embargo, fue ampliamente criticada por haberse ausentado del 

Congreso 500 días. Después de su paso por el parlamento decide emprender la carrera presidencial en el 2011. 

En la primera vuelta electoral del 2011 quedó en segundo lugar con 23,35% de los votos por detrás de Ollanta 

Humala. En la segunda vuelta electoral fue derrotada por el candidato del Partido Nacionalista quien obtuvo 

51,45%. 

A su vez, Pedro Pablo Kuczynski Godard es hijo de inmigrantes europeos. Su padre fue Máxime 

Kuczynski, un médico alemán que llegó al Perú escapando del gobierno nazista. Se instaló en la Amazonía 

peruana y trabajó en el tratamiento de la lepra en el famoso leprosorio de “San Pablo” en Iquitos. Asimismo, 

la madre de PPK fue Madeleine Godard, profesora francesa. PPK estudió música en Inglaterra, en el Royal 

College of Music. Posteriormente, estudió Filosofía, Economía y Política en la Universidad de Oxford gracias 

a una beca de estudios y realizó una maestría en Economía en la Universidad de Princeton, nuevamente 

becado. 

Sobre la experiencia profesional de Kuczynski se destaca su temprano ingreso al Banco Mundial, con 

tan sólo 22 años. En el área gubernamental, ha ejercido el cargo de Gerente del Banco Central de Reserva en 

el primer gobierno de Fernando Belaunde Terry y de Ministro de Energía y Minas en el segundo gobierno del 

mismo. Regresa a la escena política con el retorno de la democracia al Perú, en el gobierno de Alejandro Toledo 

en el 2001. PPK asume primero el ministerio de Economía y después se convierte en Primer Ministro.5 

4 Jurado Nacional de Elecciones."Elecciones Generales 2016 Segunda Vuelta". Voto Informado. ( 2016[ consultado el 29 de julio del 2016]) 

http://www.votoinformado.pe/voto/hoja-de-vida-keiko-fujimori-higuchi.aspx  
5 Jurado Nacional de Elecciones."Elecciones Generales 2016 Segunda Vuelta". Voto Informado. (2016 [consultado el 29 de julio del 2016]) 

http://www.votoinformado.pe/voto/hoja-de-vida-pedro-pablo-kuczynski.aspx. 

http://www.votoinformado.pe/voto/hoja-de-vida-keiko-fujimori-higuchi.aspx
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 Cuando estuvo a cargo de la cartera de Energía y Minas fue propulsor de la llamada “Ley Kuczynski” 

la cual exoneraba de impuestos a las empresas extranjeras con el fin de fomentar la explotación petrolera, la 

cual al generar gran controversia fue derogada posteriormente.6 

SEGUNDA VUELTA ELECTORA 

Es importante destacar que tanto “Fuerza Popular” de Keiko Fujimori como “Peruanos Por el Kambio” 

de Pedro Pablo Kuczynski siguen una línea política que muchos denominan “de derecha”, dado que ambos 

partidos son considerados liberales, por lo cual no habría que escoger por un cambio de sistema en el Perú, lo 

que sí hubiera ocurrido si Verónika Mendoza pasaba a la segunda vuelta. 

La campaña de la segunda vuelta electoral generó una polarización en los votantes, por un lado estaba 

el voto sólido del 40 % que apoyó a Keiko en la primera vuelta y por el otro lado, estaban aquellos que de 

ninguna manera querían que Fujimori Higuchi se convierta en presidenta del Perú. De esta manera, el quiebre 

electoral se encontraba en estar a favor o en contra “el fujimorismo”. 

Kuczynski nunca ha sido involucrado en escándalos de corrupción, una cualidad casi en extinción en 

la política peruana. Sin embargo, era un candidato débil, que no generaba una conexión real con el pueblo.  

“La única –la gran– ventaja que tenía PPK era, sencillamente, no apellidarse Fujimori.” (Sifuentes 2016). No 

obstante, tuvo una campaña estratégicamente frágil y en un principio, optó por no escudarse en el 

antifujimorismo porque su pasado de “PPKeiko” del 2011, lo condenaba. 

En cambio, Keiko Fujimori heredó de su padre la identificación que los peruanos marginados por la 

sociedad tenían con él, un ingeniero hijo de inmigrantes japoneses que logró ser presidente. Además, es 

importante destacar que con Fujimori se instauró el llamado “Populismo de derecha”. Asimismo, durante 

dicho gobierno se realizó la construcción de infraestructura en las zonas más alejadas del país, donde nunca 

antes había llegado el Estado. 

Fujimori Higuchi heredó también otros aspectos que muchos consideran positivos del gobierno de su 

padre. Alberto Fujimori recibió a un Perú en debacle, en ruinas en el ámbito económico debido a la 

hiperinflación dejada por el mandato de su antecesor, Alan García. Consiguió la recuperación económica del 

Perú por medio de la implementación de medidas económicas liberales. El terrorismo azotaba el país desde 

los años 80, en este período también se consiguió la pacificación con la detención de los líderes de los dos 

grupos terroristas, Sendero Luminoso y el Movimiento Revolucionario Túpac Amaru (MRTA), las operaciones 

fueron dirigidas por la DIRCOTE –que trabajaba de manera independiente al Sistema de Inteligencia Nacional 

(SIN) – pero para la mayoría de la población, Fujimori era el principal responsable de dicho logro7. Entre las 

6 BBC Mundo. “Entre la música, la selva y la economía: quién es Pedro Pablo Kuczynski, el nuevo presidente de Perú” .BBC Mundo 

(Jul.28,2016[consultado el 1 de agosto del 2016]) 

http://www.bbc.com/mundo/noticias/2016/04/160411_elecciones_peru_pedro_pablo_kuzcynski_perfil_ch 
7 Comisión de la Verdad y Reconciliación “2.3 La década de los noventa y los dos gobiernos de Alberto Fujimori”. Comisión de la Verdad 

y Reconciliación ( Ag. 28,2003 [consultado el 1 de agosto del 2016]) 

http://www.cverdad.org.pe/ifinal/pdf/TOMO%20III/Cap.%202%20Los%20actores%20polIticos/2.3%20LA%20DECADA%20DEL%2090.

pdf 

http://www.bbc.com/mundo/noticias/2016/04/160411_elecciones_peru_pedro_pablo_kuzcynski_perfil_ch
http://www.cverdad.org.pe/ifinal/pdf/TOMO%20III/Cap.%202%20Los%20actores%20polIticos/2.3%20LA%20DECADA%20DEL%2090.pdf
http://www.cverdad.org.pe/ifinal/pdf/TOMO%20III/Cap.%202%20Los%20actores%20polIticos/2.3%20LA%20DECADA%20DEL%2090.pdf
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proezas conseguidas en ese período tan conturbado de la historia peruana, se debe citar el acuerdo de Paz 

firmado entre Ecuador y Perú, así como, el llamado “Rescate del Siglo” atrayendo los ojos del mundo hacia el 

Perú, con el rescate casi perfecto de 72 rehenes que estuvieron en cautiverio por 4 meses en la Embajada de 

Japón por el MRTA. 

El voto sólido del fujimorismo se basa en la población que sobrepone los aspectos positivos de dicho 

gobierno a los negativos. Así, muchas personas que reconocen que existió corrupción y violación de los 

derechos humanos sistematizada bajo Fujimori, le brindan apoyo por el valor que le reconocen al haber 

pacificado y recuperado la economía del país. 

Antes del primer debate presidencial las encuestas daban un 5% a favor de Fujimori Higuchi. En dicho 

debate, realizado dos semanas antes de los comicios, ella hizo una serie de ataques a PPK, quien no supo cómo 

responder. En ese momento, analistas y cerca de la mitad de los peruanos, daban por sentado la victoria 

fujimorista, ya que PPK se mostraba más que nunca como un candidato débil. 

Sin embargo, la última semana fue crucial para el candidato de “Peruanos por el Kambio” y existió un 

giro de 360 grados en la contienda electoral. Se intensificaron las marchas “Keiko No Va”, una participación 

ciudadana que no se había vivido en el Perú desde el año 2000, cuando familias enteras salieron a las calles a 

protestar contra el gobierno fujimorista. El lema que cantaron en su momento contra el gobierno de su padre, 

“Y va a caer, va a caer, la dictadura va a caer”, fue adecuado para atacar a la candidatura de su hija para “Ni 

blanco ni viciado, no al Narcoestado”. Además, las marchas pasaron a contar con la participación de los 

principales líderes políticos que habían quedado fuera de carrera como Julio Guzmán y la lideresa de “Frente 

Amplio”, Verónika Mendoza. 

Asimismo, surgieron dos escándalos de corrupción que menguaron la popularidad de Fujimori 

Higuchi. El primero de ellos fue la divulgación de la investigación que la DEA estaba realizando a Joaquín 

Ramírez, secretario general de su partido, por lavado de dinero. Según el piloto Jesús Vásquez, Ramírez habría 

lavado 15 millones de dólares para la campaña de Keiko Fujimori. Ésta, en un principio negó dicha imputación 

y respaldó a su secretario partidario. Sin embargo, frente a las fuertes críticas que Fujimori Higuchi recibió 

por esto, Ramírez fue llevado a renunciar a su cargo en el partido de Fujimori. El otro escándalo que abaló su 

campaña fue la entrega de un audio a un programa de televisión por José Chlimper – candidato a la 

vicepresidencia- donde supuestamente Vásquez se retractaba de la denuncia hacia Ramírez. Como luego se 

comprobó que este era un audio manipulado, el impacto negativo para Keiko Fujimori fue muy grande, ya que 

la creación de audios manipulados era visto por la mayoría de los peruanos como una práctica de Montesinos. 

Así, hizo sentir a mucha gente que su hija iría a continuar con los aspectos más rechazados del “fujimorismo” 

de su padre.8 

                                                           
8 Carey, John. Levitsky, Steven.“Fujimori’s party already controls Peru’s congress”. Here’s why observers are worried. Washington Post 

(Jun.3,2016 [consultado el 30 de julio del 2016]) https://www.washingtonpost.com/news/monkey-cage/wp/2016/06/03/fujimoris-party-

already-controls-perus-congress-heres-why-observers-are-worried/ 

 

 

https://www.washingtonpost.com/news/monkey-cage/wp/2016/06/03/fujimoris-party-already-controls-perus-congress-heres-why-observers-are-worried/
https://www.washingtonpost.com/news/monkey-cage/wp/2016/06/03/fujimoris-party-already-controls-perus-congress-heres-why-observers-are-worried/
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Con fuertes críticas hacia el fujimorismo se da el segundo y último debate presidencial entre Keiko y 

Pedro Pablo. En esta ocasión, Kuczynski se presentó con un discurso mejor preparado para apuntar los puntos 

débiles de su contrincante. La consigna de PPK era enfática en la elección entre la democracia, representada 

por él y el regreso de la dictadura, que representaba Keiko. Asimismo, PPK aprovechando la coyuntura -  los 

escándalos de los colaboradores fujimoristas -retoma el incidente que envolvía al congresista y hermano de 

la candidata, Kenji Fujimori, el hallazgo de 100 kilos de cocaína en un almacén de Limasa, empresa donde 

Kenji es accionista mayoritario. De esa manera, hace hincapié en decirle “No al narcoestado”. 

En el mensaje final del debate, Kuczynski retoma una frase que usó Fujimori Higuchi para atacarlo en 

el primer debate “Como has cambiado pelona”, una décima de Nicomedes Santa Cruz, en una clara alusión al 

apoyo que le había dado PPK a la campaña de la segunda vuelta del año 2011. PPK hace un contraataque 

transformando la misma en “Tú no has cambiado pelona, sigue siendo la misma”, en referencia al oscuro 

pasado de su partido, envuelto en corrupción y narcotráfico. 

Fue en ese momento que resurge Pedro Pablo Kuczynski y por primera vez en toda la campaña se ven 

posibilidades claras de una victoria. En la última semana de carrera electoral, Verónika Mendoza, lideresa del 

izquierdista Frente Amplio, publica un vídeo en quechua convocando a sus seguidores a votar por Kuczynski, 

ya que este era un voto crítico para la prevalencia de la democracia en el Perú. De la misma manera, ella se 

compromete a cumplir un papel fiscalizador y ser oposición del gobierno. 

Después del anuncio de Mendoza, salieron las últimas encuestas de intención de voto, las cuales por 

primera vez daban como ganador a Pedro Pablo Kuczynski, pronóstico que se confirmó en las urnas. PPK 

obtuvo 50,12% de los votos sobre el 49,88% de Fujimori Higuchi. Con los primeros resultados sobre la mesa, 

Fujimori Higuchi apelaba a mantener la calma y esperar el llamado “voto rural, del Perú profundo”. Ese Perú 

profundo estuvo con Verónika Mendoza en la primera vuelta y decidió apoyar a Kuczynski en la segunda, 

sorprendentemente PPK ganó en la mayoría de las regiones del Sur. 

Keiko Fujimori perdió por segunda vez las elecciones presidenciales al no conseguir desligarse del 

pasado de su padre. Esta vez, Fujimori Higuchi hizo el intento al sacar de su lista congresal a personajes 

históricos del viejo fujimorismo. Sin embargo, varios de sus asesores de campaña eran los mismos que 

acompañaron anteriormente a su padre. Por otro lado, fue decisiva la movilización que realizaron los 

colectivos ciudadanos “No a Keiko”, “Dignidad” entre otros para la organización de las marchas “Keiko No 

Va”. La última de ellas se realizó el 31 de mayo, una semana antes de las elecciones de segunda vuelta y 

albergó un estimado de 70,000 personas.9 

El voto fiel hacía Keiko Fujimori viene de aquellos que ven en Alberto Fujimori al presidente - aún 

aquéllos que reconocen excesos que incluyen violación de derechos humanos y corrupción en todas las esferas 

públicas - que construyó una infraestructura en los pueblos más recónditos y hacia entrega de agasajos a 

dichos sectores. En estas últimas elecciones, el voto fujimorista tuvo como bastión la creciente inseguridad 

9 Jiménez, Beatriz. “70.000 personas marchan para decir 'No' a Keiko Fujimori en Perú”. El Mundo. (Jun. 1,2016[consultado el 30 de julio 

del 2016]) http://www.elmundo.es/internacional/2016/06/01/574e944de2704efe3e8b4578.html 

http://www.elmundo.es/internacional/2016/06/01/574e944de2704efe3e8b4578.html
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ciudadana. Un sector de la población votó por Keiko porque en ella veían la única opción viable para frenar a 

la delincuencia ciudadana. Eligieron votar por Fujimori Higuchi porque la relacionan con la “pacificación” de 

los años noventa por su padre, quien en realidad combatió al terrorismo con “Terrorismo de Estado”. 

Una de las características más evidentes en la participación de Fujimori Higuchi como candidata 

presidencial fue el discurso cambiante que manejaba. En el 2015 en una conferencia dada en la Universidad 

de Harvard, la líder del fujimorismo afirmó que se encontraba a favor del aborto terapéutico y de la unión civil 

entre parejas del mismo sexo. En cambio, en la segunda etapa de la campaña, Fujimori Higuchi decidió aliarse 

a la Comunidad Cristiana, firmó un pacto en el cual se señalaba que ella rechaza la unión civil homosexual y 

el aborto.  

 

LA VICTORIA DEL ANTIFUJIMORISMO 

Finalmente, de las últimas elecciones presidenciales peruanas se debe destacar la unión histórica que 

tuvieron la izquierda y la derecha peruana para impedir el regreso del “fujimorismo”. Desde los años 2000 no 

se vivían manifestaciones ciudadanas de la magnitud que lo fueron las marchas “Keiko No Va”. Los jóvenes 

en Perú no se habían involucrado en la política porque estaban desilusionados de la misma, hasta que llegó 

Julio Guzmán quien pretendía un cambio en la política y realizó una campaña austera - prácticamente solo 

por las redes sociales - es allí que los votantes más jóvenes deciden alzar voz, apoyar al candidato que sentían 

les ofrecía algo nuevo, no más de lo mismo. 

La izquierda liderada por Verónika Mendoza, pasó de incentivar el voto por la democracia - sin 

mencionar a PPK- a pedir un voto crítico por Pedro Pablo Kuczynski en quechua. La idea era reducir en lo 

menor posible la cantidad de votos en blanco o viciados, los cuales beneficiarían a Fujimori. “Peruanos por el 

Kambio” no tenía un partido propiamente organizado, por lo que en la última semana se hizo un llamado a 

los jóvenes peruanos para que se conviertan en personeros de este partido con el objetivo de defender hasta 

el último de los votos. El lema era “hasta la última mesa, hasta el último voto” emulando al héroe peruano 

Francisco Bolognesi “hasta quemar el último cartucho”. 

De esta manera, en estas elecciones se observó una unión de fuerzas políticas opositoras sin 

precedentes en la historia peruana entre quienes  veían en la candidatura de Fujimori Higuchi un riesgo para 

la democracia. Sí, en realidad se produce un corte en la forma de hacer política sobre esa base, podría decirse 

que Perú ha escrito una página importante en su historia para la continuidad futura de su régimen 

democrático. 

 

CO-GOBIERNO DE PPK (2016-2021): El FUTURO POLÍTICO DE PER 

Pedro Pablo Kuczynski asumió el cargo de presidente del Perú el 28 de julio, en su mensaje a la nación 

hizo un llamado a la unión, a dejar de lado las diferencias y trabajar en conjunto por un Perú mejor. Asimismo, 

su discurso tenía un tono claramente esperanzador, entre sus metas de gobierno se encuentra el trabajo contra 

la corrupción, la disminución de las desigualdades sociales por medio de la educación gratuita de calidad para 

todos los peruanos. Además, PPK resaltó que pretende una “revolución social y moral”. Es importante 
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destacar que Kuczynski mencionó en su discurso que defenderá los derechos de las minorías, en su plan de 

Gobierno está incluido la Unión Civil entre personas del mismo sexo. PPK es el primer presidente peruano en 

estar a favor de esta iniciativa, su congresista, Carlos Bruce es el vocero del proyecto de ley de la Unión Civil 

que se vio truncado por el conservadurismo del parlamento anterior. Es muy probable que en los próximos 5 

años el Perú se una a los países que hacen valer los derechos de sus ciudadanos por igual. 

No obstante, los congresistas del partido de Fujimori mostraron su fuerza política al término del 

discurso de Kuczynski, con las arengas “Keiko presidente”. Lo fundamental de este evento es que resulta un 

llamado de atención de la debilidad que el nuevo Presidente tiene en el Poder Legislativo.  Aunque Kuczynski 

preside el Poder Ejecutivo, en el Legislativo el partido de “Peruanos por el Kambio” representa la tercera 

fuerza parlamentaria. De 130 congresistas, 73 de ellos pertenecen a “Fuerza Popular” y 20 congresistas son 

del partido político izquierdista, “Frente Amplio”. La mayoría en el congreso está conformada por el 

fujimorismo por lo cual para gobernar PPK deberá buscar el diálogo y el consenso con la bancada opositora. 

Sin embargo, es importante destacar que de los 73 congresistas de Fujimori Higuchi tan solo 11 son militantes 

de su partido, los demás fueron invitados a formar parte de las listas para el Congreso. PPK, en primer lugar, 

volteara los ojos hacia la bancada izquierdista para obtener su apoyo. Cabe resaltar la importancia del 

resurgimiento de dicho partido, a pesar de la desintegración del Partido Nacionalista y de los escándalos de 

corrupción que envuelven al presidente saliente, Ollanta Humala. Uno de los principales temas en la agenda 

fujimorista, es el indulto a su antiguo líder, Alberto Fujimori .“El indulto a su padre es prácticamente la razón 

de ser del fujimorismo” (Levitsky 2016), Kuczynski ya declaró que él no usará la facultad presidencial del 

indulto humanitario para Alberto Fujimori. No obstante, PPK dejó abierta la posibilidad de aprobar una ley 

general dirigida a presos de edad avanzada para cumplir arresto domiciliario en caso la bancada fujimorista la 

proponga.10 

Existen dos caminos para el próximo periodo presidencial liderado por Kuczynski. El primero sería 

una confrontación directa con la oposición fujimorista, quienes con 73 de los 130 congresistas tienen la 

mayoría parlamentaria. De ese modo, si las relaciones con el fujimorismo no pasan a ser fluidas, el Poder 

Ejecutivo por medio del Gabinete Ministerial podría hacer uso de la “cuestión de confianza” que de ser negada 

por el parlamento concluiría con la renuncia en pleno de los ministros. Se generaría una crisis ministerial que 

tendría como responsable al parlamento. Según la Constitución Peruana, a la segunda negación de la cuestión 

de confianza por parte del Congreso, el presidente tiene la facultad de disolverlo y convocar a nuevas 

elecciones parlamentarias. 11 

Por otro lado, si tanto PPK como Fuerza Popular adquieren una actitud de consenso se puede llevar a 

cabo un co-gobierno entre las dos fuerzas políticas. Este camino parece viable, si bien son 73 los congresistas 

                                                           
10 Prados, Luis. “Queremos hacer una revolución social, este país es aún muy retrógrado”. El País ( Ag. 3,2016[consultado el 5 de agosto 

del 2016] http://internacional.elpais.com/internacional/2016/07/31/america/1469992382_071845.html?id_externo_rsoc=FB_CM 

 
11 Oficina Nacional de Procesos Electorales. "Constitución Política Del Perú". Oficina Nacional De Procesos Electorales. (2016[consultado 

el 26 de julio del 2016]) 

https://www.web.onpe.gob.pe/modCompendio/html/constitucion_peruana/constitucion_titulo4_capitulo6.html. 
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fujimoristas solamente 11 son militantes. La bancada de Fuerza Popular no se encuentra unida, con la mayoría 

de parlamentarios como invitados y sin Keiko Fujimori en la presidencia la disolución suena fuertemente y 

condiciona la pérdida de mayoría parlamentaria. 

CONCLUSIONES 

En el presente trabajo se pretendió abordar el proceso electoral peruano del año 2016 teniendo en 

cuenta la historia democrática de dicho país.  Dicha historia ha sido caracterizada por la alternancia entre 

gobierno democráticos y no democráticos. Una de las consecuencias de esta peculiaridad es la crisis del 

sistema político del país andino ya que carece de una fiscalización adecuada, lo cual entorpece el proceso 

electoral como un todo. Es importante destacar que en las últimas elecciones presidenciales se dio la 

polarización de la opinión popular entre los que apoyaban a la candidata de Fuerza Popular, Keiko Fujimori - 

hija del expresidente Alberto Fujimori, condenado por violación a los derechos humanos y corrupción – y los 

que descartaban tajantemente su candidatura por el temor de un quiebre en el régimen democrático. 

Asimismo, con el pase a segunda vuelta de Keiko Fujimori y Pedro Pablo Kuczynski, existían altas 

probabilidades de una victoria fujimorista por lo que la lideresa de izquierda, Verónika Mendoza, alzó su voz 

y pidió un voto crítico por Kuczynski para evitar a toda costa el regreso de un Fujimori al poder. Por tanto, 

con el objetivo de lograr la prevalencia democrática se consiguió la unión de fuerzas políticas opuestas 

apoyando el voto antifujimorista, el cual se transformaba en un voto a favor de PPK. El triunfador de estos 

comicios fue el voto antifujimorista. 

Sin embargo, en este trabajo fue analizado que en el Poder Legislativo la bancada de Fuerza Popular 

cuenta con la mayoría parlamentaria. El partido de Kuczynski con tan sólo 18 escaños no puede hacerle frente, 

a la abrumadora Fuerza Popular con 73 de 130 escaños. Así, tanto el Poder Ejecutivo como el Legislativo son 

liderados por fuerzas opositoras por lo cual será necesario una cooperación entre las dos fuerzas por medio 

del diálogo para conseguir gobernar. Se concluye que en los comicios electorales peruanos, los partidos 

electorales dejaron de lado las diferencias entre sí y primó la unión en pro de la defensa de un régimen 

democrático en el país. La victoria de Pedro Pablo Kuczynski se dio evidentemente gracias a la intervención 

de la izquierda peruana y a la movilización ciudadana por el voto antifujimorista.  
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RESUMEN 

El presente artículo analiza el proceso electoral presidencial peruano del año 2016. La segunda vuelta electoral 

fue disputada entre Pedro Pablo Kuczynski y Keiko Fujimori Higuchi. Fujimori Higuchi es hija del ex-

presidente Alberto Fujimori quien cumple una condena de 25 años en prisión por violación a los derechos 

humanos y corrupción. En este análisis se destaca el papel que ejerció la izquierda peruana en el triunfo de 

Pedro Pablo Kuczynski. Diversas fuerzas políticas junto con una gran movilización ciudadana se manifestaron 

a favor de la candidatura de Kuczynski como una muestra del voto antifujimorista.  

Palabras clave: Perú; Fujimori; Kuczynski 

ABSTRACT 

The present article analyses the 2016 peruvian presidential electoral process. The second electoral round was 

disputed between Pedro Pabro Kuczynski and Keiko Fujimori Higuchi. Fugimori Higuchi is the daughter of the 

former president Alberto Fujimori, who’s serving a sentence of 25 years in prison for human rights violation 

and corruption. In this analysis is highlighted the role of the peruvian left in Pedro Pablo Kuczynski triumph. 

Together with a huge citizen mobilization, diverse political forces manifested in favor of Kuczynski 

candidature as a sample of the antifujimorista vote.  

Keywords: Peru; Fujimori; Kuczynski 
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Com o acolhimento da admissibilidade do processo de impeachment de Dilma Rousseff no Senado 

Federal, o vice-presidente Michel Temer assumiu interinamente a presidência da República no dia 12 de maio 

de 2016. O contexto de crise institucional e econômica em que se deu a passagem do comando do país urgiu 

o estabelecimento do que Temer, em seu pronunciamento de posse, chamou de “governo de salvação

nacional”1. Mais do que qualquer tentativa de construção de unidade, contudo, o que se observou foi uma 

súbita ruptura com as linhas do governo anterior, uma mudança de rumos que conduziu praticamente todos 

os partidos de oposição a ministérios-chave. No campo da política externa, em particular, Temer enfatizou os 

princípios constitucionais como a base para que a ação diplomática brasileira voltasse “a representar os 

valores e interesses permanentes” do país (FOLHA DE SÃO PAULO, 2016). 

Outrora considerado um ministério de pouco interesse político-partidário, o Itamaraty foi entregue 

ao senador José Serra (PSDB-SP). Não se tratava do arranjo ideal para o parlamentar tucano. Candidato natural 

à presidência da República em 2018, Serra já havia demonstrado a correligionários seu desejo em assumir o 

comando da economia – garantia de que ficaria sob os holofotes até a sucessão presidencial. A possibilidade 

sofreu resistência do próprio PSDB, onde não há consenso sobre a disputa sucessória, e da própria cúpula do 

governo interino, inclinada – nas linhas do documento “Uma Ponte para o Futuro” – a uma condução 

econômica mais liberal (BRANCO, 2016). Desfeito o sonho da Fazenda, o senador cogitou a possibilidade de 

assumir a Educação, ministério com o maior orçamento da esplanada e a partir do qual poderia também 

construir sua plataforma eleitoral. Foi vetado pela bancada evangélica na Câmara, peça fundamental da 

sustentação política de Temer e receosa de que Serra não combatesse a chamada “ideologia de gênero” nas 

escolas (ESTADÃO 2016). 

1 Doutor e mestre em Ciência Política pela Universidade de São Paulo, mestre em Relações Internacionais pela Universidade de Campinas 

(Programa San Tiago Dantas), especialista em História e Culturas Políticas pela Universidade Federal de Minas Gerais e graduado em 

Relações Internacionais pela Pontifícia Universidade Católica de Minas Gerais. É professor de Relações Internacionais da Escola 

Superior de Propaganda e Marketing (ESPM) e da Fundação Getúlio Vargas (EAESP/FGV). (casaroes@gmail.com). 
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Ainda que o Ministério das Relações Exteriores (MRE) possa conferir uma espécie de “aura de 

estadista” a quem o chefia, sua baixa atratividade política deve-se a dois elementos fundamentais. O primeiro 

tem a ver com a própria estrutura da carreira diplomática: abaixo do ministro, que é um cargo eminentemente 

político, todos os servidores são concursados e obedecem a uma rígida hierarquia institucional. Há pouco 

espaço para distribuição de cargos comissionados como moeda de barganha, como ocorre em outros 

ministérios. Ademais, a crise orçamentária que assola o Itamaraty nos últimos anos limita o raio de ação do 

chanceler. O segundo elemento diz respeito à natureza da política externa: ao contrário de outras políticas 

públicas, ela possui tempo e meios singulares, sobretudo por se tratar de uma política relacional, que depende 

de outros parceiros para sua devida consecução. 

Geralmente distante dos interesses da opinião pública, é difícil capitalizá-la eleitoralmente, 

tornando-a pouco atrativa a políticos que desejem manter-se sob os holofotes. 

Tendo isso em mente, a estratégia de Serra à frente do Itamaraty envolveu, nos últimos meses, uma 

dimensão de forma e outra de conteúdo. Do ponto de vista formal, o novo ministro mudou o tom da ação 

diplomática brasileira: endureceu as críticas a países considerados aliados dos governos petistas, tanto nas 

notas oficiais quanto nas declarações à imprensa, numa toada que descreveu como “nem calar, nem escalar”. 

Em termos substantivos, enunciou uma guinada em direção aos temas comerciais e aos chamados “parceiros 

tradicionais” – notadamente, EUA e Europa. Além disso, Serra promoveu transformações estruturais 

relevantes, como a incorporação da Agência Brasileira de Promoção de Exportações e Investimentos (Apex-

Brasil) ao MRE e, mais recentemente, a inédita abertura do gabinete do chanceler a cargos comissionados de 

fora da carreira diplomática (ALVES, 2016). As mudanças se balizam por um grande objetivo declarado: 

desconstruir o legado dos anos Lula/Dilma em política externa. 

O início do desmonte do legado petista 

A primeira decisão de José Serra à frente do MRE foi atacar países que, por razões variadas, 

pronunciaram-se a favor da presidente Dilma Rousseff no contexto do impeachment. Antes mesmo de tomar 

posse, o ministro lançou três notas à imprensa que chamaram atenção pela linguagem e tom utilizados2. Na 

primeira (Nota no. 176), o Itamaraty rejeitou “enfaticamente” as manifestações de Venezuela, Cuba, Bolívia, 

Equador, Nicarágua e da Aliança Bolivariana para os Povos de Nossa América (ALBA/TCP), “que se permitem 

opinar e propagar falsidades sobre o processo político interno no Brasil” (ITAMARATY, 2016). Na segunda 

(Nota no. 177), o alvo foi o Secretário-Geral da União das Nações Sul-Americanas (UNASUL), Ernesto Samper, 

cujas declarações foram chamadas de “equivocadas”, baseadas em argumentos e interpretações “errôneos e 

absurdos” e que “deixam transparecer juízos de valor infundados e preconceitos contra o Estado brasileiro e 

seus poderes constituídos e fazem interpretações falsas sobre a Constituição e as leis brasileiras” 

(ITAMARATY, 2016). 

2 Além do excesso de adjetivos e do tom duro, chama atenção o fato de que as notas, a partir da chegada de Serra no MRE, não falam mais 

em nome do “governo brasileiro” (como era de hábito no Itamaraty), mas sim do “Ministério das Relações Exteriores”, algumas vezes 

até mesmo do próprio ministro. 
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Na terceira (Nota no. 179), o MRE condenou a decisão do governo de El Salvador de suspender 

contatos oficiais com o Brasil, alegando que ela revelava “amplo e profundo desconhecimento sobre a 

Constituição e a legislação brasileiras, sobre o rito aplicável em processos de impedimento e sobre o pleno 

funcionamento das normas e instituições democráticas no país”. No meio do texto, uma ameaça velada: um 

pedido para que o governo salvadorenho reconsiderasse sua posição, tendo em conta que “El Salvador mantém 

intensas relações econômicas com o Brasil e é o maior beneficiário de cooperação técnica brasileira em toda 

a América Central (ITAMARATY, 2016). 

A “nova política externa” 

Se a abordagem da “nova política externa” ficara evidente pelas três notas à imprensa, as novas linhas 

de inserção seriam delineadas logo a seguir, no discurso de posse. A proposta de Serra representava, antes de 

tudo, recurso retórico para desconstruir o legado petista, uma vez que pouco trouxe de inovações na condução 

das relações exteriores do país. O tom crítico empregado ao longo do discurso, com forte carga política, 

destoou das manifestações de chanceleres anteriores no decurso da Nova República – mesmo daqueles que 

também eram políticos, como Fernando Henrique Cardoso3 – e ficou evidente já na primeira diretriz, que 

podemos chamar de desideologização: “A diplomacia voltará a refletir de modo transparente e intransigente 

os legítimos valores da sociedade brasileira e os interesses de sua economia, a serviço do Brasil como um todo 

e não mais das conveniências e preferências ideológicas de um partido político e de seus aliados no exterior4”. 

Ao afirmar que “a nossa política externa será regida pelos valores do Estado e da nação, não do 

governo e jamais de um partido”, o chanceler repetiu os passos de outro José, o Barão do Rio Branco – que 

disse ao assumir a chancelaria, em 1902, que não vinha servir a um partido político, mas ao Brasil. Entretanto, 

cem anos após Rio Branco, não faz muito sentido falar em “política de Estado” como se ela estivesse 

desconectada dos anseios de uma sociedade complexa, plural e democrática (CASARÕES, 2016). Ainda que 

lentamente, e muitas vezes de maneira tática, o Itamaraty vem caminhando para uma relação mais aberta 

com a sociedade e passa, naturalmente, a submeter suas políticas ao fundamental crivo da opinião pública5. 

Ao apregoar o fim das ideologias, portanto, Serra não faz nada mais que suas próprias escolhas ideológicas, 

valendo-se de uma instituição que dificilmente será o ponto final de sua carreira política, senão o trampolim 

para a corrida presidencial de 2018. Seus atos e palavras, portanto, devem ser observados sob o prisma do jogo 

político-partidário que se desenha. 

3 Ver, por exemplo, “Discurso do Ministro Fernando Henrique Cardoso na cerimônia de transmissão do cargo de Secretário-Geral das 

Relações Exteriores, no Palácio Itamaraty, em 9 de outubro de 1992”. Resenha da Política Exterior Brasileira, vol. 71, 1992.  
4 Discurso do ministro José Serra por ocasião da cerimônia de transmissão do cargo de ministro de estado das Relações Exteriores – 

Brasília, 18 de maio de 2016”.  
5 Ver, nesse sentido, Lopes, Dawisson. “A política externa brasileira e a "circunstância democrática": do silêncio respeitoso à politização 

ruidosa”. Revista Brasileira de Política Internacional, vol. 54, no. 1, 2011; Faria, Carlos Aurélio Pimenta de. “Opinião pública e política 

externa: insulamento, politização e reforma na produção da política exterior do Brasil”. Revista Brasileira de Política Internacional, 

vol. 51, no. 2, 2008. 
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A segunda diretriz (“democracia e direitos humanos”), assim como a terceira (“meio ambiente”) e a 

quarta (“multilateralismo político e comercial”), simplesmente reiteraram princípios consolidados da PEB, 

sem a intenção de romper explicitamente com as linhas dos governos anteriores. 

As diretrizes quinta (“iniciativas de comércio”), sexta (“negociações comerciais”) e décima (“aumento 

da produtividade e competitividade”), por sua vez, urgiram pela necessidade de o Brasil negociar acordos 

bilaterais comerciais e não mais restringir “sua liberdade e latitude de iniciativa por uma adesão exclusiva e 

paralisadora aos esforços multilaterais no âmbito da Organização Mundial do Comércio, como aconteceu 

desde a década passada, em detrimento dos interesses do país”. Trata-se de posição típica do PSDB há, pelo 

menos, uma década – e cujo principal defensor é o embaixador Rubens Barbosa (BARBOSA, 2013) (BARBOSA, 

2008), assessor de política externa das últimas campanhas presidenciais tucanas e conselheiro da Federação 

das Indústrias do Estado de São Paulo (FIESP). 

Com relação a essas linhas de inserção voltadas ao comércio, dois pontos devem ser considerados. Em 

primeiro lugar, o governo Dilma já havia dado início, ainda que tardiamente, a uma política de comércio 

exterior e investimentos mais robusta, inclusive em nível bilateral. Sinais dessa inflexão, que se pautou pelo 

alinhamento estratégico entre o MRE e o Ministério do Desenvolvimento, Indústria e Comércio Exterior 

(MDIC), são a assinatura de acordo de livre comércio automotivo com o Uruguai, em dezembro de 2015, além 

dos diversos acordos de investimento firmados ao longo daquele ano com parceiros latino-americanos e 

africanos. No plano inter-regional, a troca de ofertas para acordo preferencial de comércio entre Mercosul e 

União Europeia foi finalmente realizada no início de maio, após doze anos de impasses. A rigor, portanto, não 

há grandes novidades na linha introduzida pelo novo chanceler. 

Em segundo lugar, e mais importante: a maneira encontrada por Serra para operacionalizar uma 

política mais ativa de comércio exterior exigiu a transformação do desenho institucional da política externa, 

submetendo ao Itamaraty toda a área de promoção comercial – por meio da incorporação da Apex-Brasil, 

outrora vinculada ao MDIC – e conferindo à chancelaria poderes sobre a política comercial, ao aproximar-se 

da Câmara de Comércio Exterior (CAMEX), agora atrelada à presidência da República (TURRER; PEROSA, 

2016). Um ministério “turbinado” foi a condição colocada pelo senador para assumir o cargo, tendo em vista 

que as questões comerciais podem garantir-lhe mais projeção política (e mais mobilidade de ação externa) 

que atos diplomáticos em geral. Se a medida, por um lado, foi elogiada por dar mais dinamismo à promoção 

de comércio e investimentos (JANK, 2016), ela criou problemas de estruturais que ainda não foram sanados. 

Serra, por exemplo, mudou a lei que instituiu a Apex-Brasil para se auto-proclamar presidente do Conselho 

Deliberativo do órgão, cargo que antes era determinado por eleição majoritária dentre os conselheiros 

(ESTADÃO, 2016). Além disso, a questão de equiparação salarial entre os servidores da Apex e do Itamaraty vem 

gerando inquietação no ministério (UOL, 2016). 

Por fim, as diretrizes sete (“América Latina”), oito (“parceiros tradicionais”) e nove (“novos 

parceiros”) sugerem câmbios retóricos relevantes no direcionamento da política exterior. Retóricos porque 

simplesmente colocam, em linhas claras, aquilo que já vinha ocorrendo desde o início do governo Dilma. No 

plano regional, a aproximação com países da América Latina fora do eixo mercosulino já vinha ocorrendo. 
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Dilma esteve nada menos que três vezes ao Peru, no decurso de seu primeiro mandato. Além de a presidente 

ter realizado viagens oficiais a Colômbia, México e Chile, seu governo assinou ACFIs com todos esses países 

ao longo de 2015 e promoveu revisões importantes nos Acordos de Complementação Econômica com cada um 

deles. 

No âmbito dos parceiros tradicionais, ou do “diálogo norte-sul”, a aproximação com Estados Unidos 

e União Europeia foi uma clara diretriz do governo Dilma, balizada pelo programa “Ciência Sem Fronteiras”. 

O Japão, a despeito de duas viagens presidenciais brasileiras canceladas de última hora (em 2013 e 2015), 

elevou o Brasil à condição de “parceiro estratégico global” ao fim do primeiro mandato de Dilma Rousseff. 

Quanto à dimensão da “cooperação sul-sul”, enfatizou-se a importância dos relacionamentos comerciais com 

China, Índia e com o continente africano, regiões com as quais o Brasil já busca desenvolver laços econômicos 

mais sólidos. Ainda que a centralidade geopolítica dos BRICS tenha perdido ênfase – temas desta natureza, 

aliás, ficaram ausentes do discurso de Serra –, a relevância do agrupamento foi mencionada. No limite, uma 

mudança de tom, não de conteúdo. 

Ainda assim, algumas rupturas são notáveis. A mais notável é a ausência da nossa região, América do 

Sul, do discurso de posse – o primeiro, em vinte anos, sem essa menção específica. A esse respeito, comenta 

Matias Spektor: “Se foi descuido, será sanado. Se foi desenho, então estamos diante de uma revisão profunda 

da estratégia do Brasil” (SPEKTOR, 2016). A julgar pelo histórico de Serra – em que pese seu tempo em exílio 

no Chile –, pelas reações internacionais à chegada do ministro ao Itamaraty e pelos primeiros atos à frente do 

ministério, fica a impressão de que a segunda hipótese está correta. 

As reações imediatas 

A nomeação de José Serra foi recebida com relutância entre meios de comunicação e governos de 

países vizinhos. O jornal conservador paraguaio ABC Color publicou editorial antes mesmo da posse do novo 

ministro, em que sugeria uma possível aproximação brasileiro-paraguaia sob o governo Temer – que, não 

obstante, poderia ser colocada em risco com a indicação de Serra ao Itamaraty. Segundo os editorialistas, o 

chanceler teria um “desafeto público” pelo governo Horacio Cartes – cujo presidente fora chamado por Serra, 

certa feita, de “o principal contrabandista de cigarros ilegais no Brasil” (LIMA, 2016)–, por Itaipu – qualificado 

como “filantropia brasileira” nas eleições de 2010 – e pelo Mercosul – um “delírio megalomaníaco”, nas 

palavras do então senador do PSDB (CASTRO, 2016). O novo chanceler, portanto, poderia empreender uma 

diplomacia “abertamente anti-paraguaia”, pior até mesmo que a do governo Dilma Rousseff, arriscando o 

histórico papel de liderança brasileira na América do Sul (COLOR ABC, 2016). 

Reação semelhante teve o jornal uruguaio El País, temeroso de que a antipatia do governo Temer – e 

de José Serra – pelo Mercosul coloque o projeto de integração em risco. 

O editorial reverberou declaração recente do chanceler do Uruguai, Rodolfo Nin Novoa, que disse em 

entrevista acreditar que a nova administração brasileira “gostaria muito de que fosse suspensa do Mercosul, 

para assim fazer acordos solo” – o que seria “um problema para todos” (EL PAÍS, 2016). 



Daniel Stolle Paixão e Casarões 

Rev. Conj. Aust. | Porto Alegre | v.7, n.37 | p.81-93 | ago./set. 2016 | ISSN: 2178-8839 86 

Na Argentina, palco da primeira viagem de Serra como chanceler, o ministro enfrentou protestos na 

entrada do palácio San Martín. Ainda que a decisão de o receber evidenciasse a disposição de Maurício Macri 

em conferir pleno reconhecimento ao governo interino brasileiro, tanto pela afinidade ideológica quanto pelo 

senso pragmático da importância das relações bilaterais, os países ainda possuem arestas quanto ao 

desenvolvimento da integração regional. Diante da proposta de José Serra de flexibilizar o Mercosul, a 

chanceler argentina, Susana Malcorra, afirmou que quaisquer alterações devem ser feitas com “prudência” e 

“sem urgência”: “Não podemos ficar mudando de modelo de uma hora para outra. O mundo respeita a 

previsibilidade e a continuidade das políticas” (DYNIEWICZ, 2016). 

A Venezuela, por fim, decidiu escalar as primeiras críticas realizadas por Serra. A ministra de Relações 

Exteriores do país, Delcy Rodríguez, chamou as declarações do novo chanceler brasileiro de “insolentes e 

amorais” e afirmou que sua chegada ao Itamaraty “se soma à conspiração da direita internacional contra a 

Venezuela e ameaça princípios básicos que regem as regras internas” (VTV, 2016). Cumpre notar, aliás, que o 

Brasil já tinha dado sinais de que a tolerância quanto ao regime venezuelano havia se esgotado ainda no 

governo Dilma Rousseff, em tom firme, mas não belicoso (ITAMARATY, 2016). 

A fixação com a Venezuela 

A despeito da pirotecnia, as declarações da chanceler venezuelana não surpreendem. Desde a época 

em que concorreu à presidência contra Dilma Rousseff, em 2010, Serra é um dos principais críticos da relação 

entre Brasil e Venezuela. Àquela época, chegou a chamar, diante de uma plateia de empresários, a entrada 

venezuelana no Mercosul de “insensatez” – sob a alegação de que o processo de adesão do governo chavista 

ao bloco obedecia a critérios “eminentemente políticos” (SANTI, 2010). Em sua atuação como senador, ao 

longo de 2015 e dos primeiros meses de 2016, subiu o tom diversas vezes contra Maduro. A mais marcante 

delas sucedeu o episódio de hostilidade contra uma comitiva de senadores brasileiros, liderada por Aécio 

Neves (PSDB-MG), que havia ido a Caracas visitar Leopoldo López, oposicionista preso havia mais de um ano 

(CARTA CAPITAL, 2016). Em nota de repúdio à “armação da ditadura venezuelana” contra seus 

correligionários, Serra declarou: 

Não mais há mais espaço no mundo para a falta de liberdade. São inaceitáveis as hostilidades cometidas 

hoje contra a comitiva de senadores brasileiros na Venezuela. Fica mais claro ainda que o Brasil não pode 

fazer coro às ditaduras. Suspender o governo da Venezuela no Mercosul é a melhor resposta imediata. 

(SERRA, 2016) 

Ao assumir o MRE, Serra decidiu que a Venezuela seria seu principal alvo. Para além da primeira 

manifestação rebatendo o apoio do “eixo bolivariano” à presidente Dilma, foram nada menos que sete notas 

à imprensa referentes ao vizinho. Três delas (nos. 204, 213, 255) comentaram episódios de violência no país 

e chamaram atenção para “a radicalização política, o aprofundamento da crise econômica e o contínuo 

agravamento da situação humanitária e dos direitos humanos, inclusive das prisões arbitrárias” 

(ITAMARATY, 2016) . Em registro semelhante, a nota 218 narrou a visita a Brasília do governador e líder da 
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oposição venezuelana, Henrique Capriles. As notas 216 e 290 foram comunicados conjuntos, em tom mais 

brando, sobre a situação na Venezuela – a primeira, assinada pelos chanceleres de Argentina, Brasil, Chile e 

Uruguai (ITAMARATY, 2016) e a segunda, subscrita por 15 países da Organização dos Estados Americanos 

(OEA) – incluindo todos os membros plenos do Mercosul – à luz das recomendações de seu Secretário-Geral, 

Luís Almagro, e dos princípios da Carta Democrática Interamericana (ITAMARATY, 2016). 

Finalmente, a mais recente nota do governo brasileiro (no. 296) lamenta que a Venezuela não tenha 

incorporado plenamente alguns compromissos do Mercosul no prazo previsto no protocolo de adesão e 

declara que o Brasil avaliará “as medidas jurídicas aplicáveis frente a esta realidade, indesejada por todos”  

(ITAMARATY, 2015). A declaração simplesmente consagra um movimento que já vinha se desenhando nos 

últimos meses, reflexo do desejo brasileiro em suspender o governo venezuelano do Mercosul, ainda que a 

decisão não encontrasse total respaldo entre os demais sócios, contando especialmente com a oposição 

uruguaia6. 

A querela se materializou no contexto de transição da presidência pro tempore para a Venezuela, vista 

como oportunidade para obstruir a presença venezuelana no bloco. O argumento oficial em que o Brasil vem 

insistindo é o de que o vizinho não cumpre plenamente as obrigações que assumiu ao aderir ao Mercosul – 

tornando a Venezuela, nas palavras do chanceler brasileiro em editorial ao jornal O Globo, “um sócio 

incompleto, inadimplente em relação a deveres que são fundamentais” (SERRA, 2016). O suposto entrave 

jurídico para a transição presidencial no bloco foi um pretexto conveniente para que o Brasil evitasse 

argumentos que tocassem na questão da ruptura democrática, como aqueles levantados pelo governo 

paraguaio. 

Em declarações extra-oficiais, contudo, o quadro era diferente. Na reunião extraordinária de 

chanceleres de 11 de julho, o Subsecretário-Geral da América do Sul, Central e do Caribe, Paulo Estivallet de 

Mesquita – que participou representando o chanceler – afirmou que “está claro que existe um problema de 

política na Venezuela”, o que justificaria a relutância brasileira em admitir a presidência venezuelana. 

(YANAKIEW, 2016) Em entrevista, Serra seguiu o mesmo caminho: “imaginar a Venezuela dirigindo o 

Mercosul às vezes dá arrepios em face dos desafios que o próprio Mercosul tem pela frente” (REUTERS, 2016). 

Duas semanas mais tarde, Serra enviou uma carta aos países-membros do bloco alegando que “o 

governo brasileiro entende que se encontra vaga a presidência pro tempore do Mercosul, uma vez que não 

houve decisão consensual a respeito de seu exercício no período semestral subsequente” (G1, 2016). Outra 

carta, datada do dia 13 de agosto, reproduz a seus contrapartes mercosulinos os termos exatos da nota 296 

(MATAIS; MORAIS, 2016) . Simultaneamente à comunicação da vacância da presidência pro-tempore do 

Mercosul, o embaixador Estivallet enviou ofício a representantes de diversos ministérios rogando-lhes que 

6 O Uruguai vem defendendo que a transição seja feita à Venezuela de acordo com as regras da presidência pro tempore e recusou-se a 

postergar sua permanência à frente do bloco. Mesmo a Argentina, cujo presidente Macri havia declarado sua disposição em suspender 

a Venezuela do bloco em decorrência de violação de Direitos Humanos, retrocedeu nos últimos meses e passou a buscar administrar a 

situação com menos confrontos. Alguns alegam que isso se deu sob pressão brasileira, ainda no governo Dilma Rousseff e, mais 

recentemente, há os que relacionam a mudança de tom argentino à candidatura da chanceler Susana Malcorra ao cargo de Secretária-

Geral das Nações Unidas. O Paraguai, por fim, até pelo episódio de sua suspensão em 2012, deseja a aplicação imediata da cláusula 

democrática do Mercosul à Venezuela.  
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não participassem de eventuais reuniões do Mercosul “porventura convocadas pelo governo da República 

Bolivariana da Venezuela7. 

Os impactos para a integração regional 

A disposição da chancelaria brasileira em levar o conflito diplomático com a Venezuela ao limite pode 

trazer consequências inesperadas para o bloco. Em declaração recente a jornalistas, José Serra foi enfático ao 

declarar que o governo brasileiro não permitirá que Caracas assuma a presidência do bloco: “a Venezuela, o 

presidente Nicolas Maduro, não vai presidir o Mercosul – essa certeza, todos podem ter” (CHADE, 2016). 

Falando em capacidade própria, o ministro ignora a concertação necessária entre seus pares – uma das razões, 

aliás, para as quais a integração sul-americana foi concebida três décadas atrás. Dadas as circunstâncias de 

desconfiança que pairam sobre o novo chanceler, sejam externas – em decorrência de seu histórico de críticas 

a alguns vizinhos e ao Mercosul – ou internas – em função da sensação de que o chanceler, de olho na sucessão 

presidencial, estaria “jogando para a plateia” (WILLYS, 2016) –, o próprio empreendimento da integração 

regional sul-americana pode ficar comprometido caso a conduta brasileira perdure pelos próximos tempos. 

Na reverberação doméstica da política externa de José Serra para a Venezuela, a prevalência do 

candidato sobre o agente diplomático tem dois destinatários principais: uma parcela do eleitorado que se opôs 

ao governo Dilma, entre outras razões, pela conexão ideológica que se supôs ter entre o Partido dos 

Trabalhadores e os regimes bolivaristas, amplamente explorada por políticos de oposição, incluindo o próprio 

Serra (MENDONÇA, 2016) (BRASIL, 2016); parcela do empresariado nacional, que vem sendo objeto de calote 

venezuelano, hoje estimado em US$ 6 bilhões (GOIS, 2016) (CRUZ; AGOSTINI, 2016) . Confrontar a 

Venezuela, portanto, garante exposição midiática a Serra e tem o potencial de lhe assegurar a lealdade de 

setores profundamente antagônicos ao que o país representa. 

Deve ficar claro, por outro lado, que o novo governo brasileiro não é o único algoz da integração 

regional. A aguda crise venezuelana é um problema real e traz impactos negativos ao Mercosul, inclusive no 

âmbito de sua cláusula democrática. O desenvolvimento da Aliança do Pacífico, criada em 2012 sob a égide 

dos interesses comerciais norte-americanos, também pode aprofundar diferenças regionais ao criar dois 

sistemas concorrentes de comércio com projetos antagônicos8. Mas é justamente em decorrência de o Brasil 

representar uma espécie de “centro de gravidade” regional que os movimentos diplomáticos do país devem 

ser cuidadosamente calculados, de forma a não melindrar o tênue equilíbrio numa América do Sul em crise – 

e em transformação. Tomando a instigante característica de que as mudanças no continente vêm em ondas – 

dos populismos industrializantes às ditaduras militares, dos neoliberalismos aos vários tons de esquerda dos 

anos 2000 –, uma tentativa de guinada brusca no contexto de uma região politicamente instável pode 

sedimentar as divisões já existentes e cindir as tentativas de unidade, como o próprio Mercosul ou a União das 

7 Ministério das Relações Exteriores. DMSUL 69/2016, 4 de agosto de 2016 
8 Esse foi o argumento de matéria da Financial Times, “Trade pacts: Latin America’s new faultline”, publicada em 24 de maio de 2016 e 

devidamente rebatida pelo chanceler José Serra em resposta enviada ao jornal e transformada em nota à imprensa do MRE. 
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Nações Sul-Americanas (UNASUL), de uma vez por todas – antes mesmo que essa guinada à direita dos 

principais países sul-americanos se consolide. 

Em entrevista ao programa Roda Viva, exibido poucas semanas depois da posse, José Serra pareceu 

estar consciente da responsabilidade brasileira na região e no contexto da integração regional: “O Brasil é um 

país continental (...). Nesse sentido, tem um peso desproporcional na América Latina. Então nós temos que 

ter uma atitude comedida (...), atuar com cuidado, com respeito e com cooperação”9. Os atos iniciais 

contradizem o discurso, como que num balão de ensaio em que o desejo do chanceler seja observar, a um só 

tempo, a reação da opinião pública nacional ao aumento do tom da política externa e os limites institucionais 

do Mercosul. Como candidato, a estratégia traz poucos riscos. Pensando nos interesses de longo prazo do 

Brasil, entretanto, o brinkmanship de Serra poderá colocar a perder dois grandes ativos brasileiros – o papel 

de liderança regional do país e as estruturas de integração regional sul-americanas. 
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RESUMO 

Este artigo oferece uma reconstrução histórica dos três primeiros meses da gestão de José Serra à frente do 

Ministério das Relações Exteriores, período de interinidade do governo de Michel Temer, valendo-se das 

declarações públicas do ministro e do Itamaraty, bem como de análises dos grandes meios de imprensa. 

Sustenta-se que guinada observada na política externa brasileira apresenta duas características: (1) a forte 

carga retórica, direcionada à desconstrução do “legado diplomático” petista e à confrontação com críticos 

regionais ao impeachment; (2) uma mudança estrutural, tanto no desenho institucional do MRE quanto no 

eixo de orientação da inserção brasileira, destinada a assegurar a visibilidade do chanceler no contexto da 

sucessão presidencial. No médio prazo, a soma desses elementos pode trazer riscos ao processo de integração 

regional, na medida em que se redefinem as relações intra-Mercosul e opta-se por uma estratégia de embate 

com países em crise institucional, como a Venezuela. 

Palavras-chave: Política Externa Brasileira; Interino; Temer; Integração regional; 

ABSTRACT 

This article provides a historical reconstruction of Foreign Minister José Serra’s three first months in office, a 

period that corresponds to the interim presidency of Michel Temer. It draws upon some public declarations 

made by the minister or by Itamaraty, as well as on analyses published in the press. We argue that the shift in 

Brazilian foreign policy has two major characteristics: (1) its strong rhetorical turn, aimed at deconstructing 

the “diplomatic legacy” of the Workers’ Party and at confronting regional critics of the impeachment process; 

(2) a structural change, both in the Foreign Ministry’s institutional design and in the axis of Brazilian foreign 

policy orientation, so as to strengthen the minister’s public visibility in the context of the 2018 presidential 

race. In the medium term, the sum of all such elements may put the regional integration process in jeopardy, 

inasmuch as intra-Mercosur relations are redefined and as the government adopts a strategy of confrontation 

towards countries facing institutional crises, such as Venezuela. 

Keywords: Brasilian Externa Politics; Interine, Temer, Regional integration 
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RESENHA 

Book Review 

THE BRICS AND THE FUTURE OF GLOBAL ORDER1 

André Sanches Siqueira Campos 2 

Este livro proporciona uma visão ao leitor no tocante a uma das articulações ao Sul mais relevantes 

da política internacional no século XXI, a formação de um grupo composto por Brasil, Rússia, Índia e China, 

denominado BRIC’s. A ideia dos BRIC’s foi formulada pelo economista-chefe da Goldman Sachs, Jim O’Neil, 

em estudo de 2001, intitulado “Building Better Global Economic BRICs”. Em 2006, o conceito deu origem a 

um agrupamento incorporado à política externa de Brasil, Rússia, Índia e China. Em 2011, por ocasião da III 

Cúpula, a África do Sul passou a fazer parte do agrupamento, sob a perspectiva de que o grupo ampliaria sua 

representação ao abraçar um país que simbolizasse o continente africano. Pela primeira vez, presencia-se um 

agrupamento de países que não faz parte do ocidente, nem das mudanças estabelecidas na criação da ordem 

mundial no Pós-Segunda Guerra. 

São países de grandes dimensões territoriais, significativos recursos naturais e humanos, de mercado 

populacional crescente, cujo comportamento pode influenciar as relações internacionais. O autor Oliver 

Stuenkel é professor e pesquisador de Relações Internacionais da Fundação Getúlio Vargas (FGV), com 

mestrado em Políticas Públicas pela Universidade de Harvard e doutorado em Ciência Política pela 

Universidade de Duisburg-Essen. Seus estudos concentram-se no papel das potências emergentes e seus 

impactos sobre a governança global. Neste livro, Stuenkel (2015) apresenta uma visão detalhada da 

institucionalização deste agrupamento de países a partir da Cúpula de Ecaterimburgo, realizada em junho de 

2009, na Rússia, em que se elevou o grau de interação política entre os países e alcançou o nível de Chefes de 

1 STUENKEL, Oliver. The BRICS and the Future of Global Order. 1ed. Lexington Books, London, 2015, 229p. ISBN 978-0-7391-9321-1 

(cloth). ISBN 978-0-7391-9322-8 (electronic).  
2 Discente do Programa de Pós-Graduação em Relações Internacionais do Instituto de Economia da Universidade Federal de Uberlândia 

(PPGRI IE UFU). (andre_brazil44@hotmail.com) 
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Estado, analisando a evolução e a posição internacional do BRICS sobre as questões globais até o tempo 

presente.  

O primeiro encontro dos BRICs polarizou os debates em torno da importância geopolítica e 

geoeconômica do grupo. O tratamento das escolas de pensamento sobre as relações internacionais refere-se 

ao grupo BRICS como o reflexo da nova configuração do sistema multipolar. Essa percepção é atribuída às 

mudanças políticas e econômicas de poder do Norte para o Sul Global. Algumas escolas de pensamento 

apresentam posturas contrárias à percepção supracitada, alegando que o grupo é composto por países 

heterogêneos do ponto de vista histórico, econômico, social e político, cujas ambições geopolíticas e 

econômicas se dispersam diante dos distintos objetivos nacionais e de política externa desses países. Logo, os 

BRICS não passariam de uma terminologia oportunista da Goldman Sachs.   

Contudo, uma generalização das leituras a respeito do BRICS negligenciam análises referentes ao 

engajamento multidimensional da política externa exercido pelos países e dificultam interpretações e estudos 

mais profundos sobre as relações internacionais empreendidas no âmbito do grupo. Nesse sentido, o livro 

escrito por Stuenkel (2015) visa proporcionar ao leitor uma análise mais concreta e intensa sobre o 

aprofundamento das dinâmicas políticas e econômicas deste agrupamento, evidenciando os aspectos 

históricos que se conformaram na institucionalização do grupo e seus impactos no futuro da ordem global. 

Os BRICS têm um grau de institucionalização que vai se definindo à medida que os cinco países intensificam 

sua interação. 

Como agrupamento, os BRICS apresentam um caráter informal e não possuem um documento 

constitutivo ou um secretariado fixo. O que sustenta o mecanismo é a vontade política de seus membros. Uma 

das importantes dimensões do livro refere-se à análise de como o Fórum BRICS procurou exercer sua 

influência nas questões globais como uma entidade coletiva. Verificou-se que houve uma busca coletiva bem-

sucedida pelas reformas da cota do Fundo Monetário Internacional (FMI), contudo, esta ação coletiva se viu 

frustrada na escolha de um candidato comum para conduzir o processo. 

A Declaração de Sanya, assinada por Brasil, Rússia, Índia, China e África do Sul, reforça a voz dos 

países emergentes em assuntos internacionais. Nesse sentido, as potências ocidentais estabeleceram um 

acordo junto aos BRICS de que o processo de seleção dos quadros superiores do FMI seria realizado de maneira 

transparente e baseado no mérito. No entanto, as potências ocidentais nomearam a francesa Christine 

Lagarde para substituir Dominique Strauss-Kahn como a nova Diretora-Geral do FMI, centralizando o 

processo decisório da instituição e acompanhando a passividade com que os BRICS aceitaram o processo. O 

grupo perdeu a oportunidade de demonstrar sua fluidez, pressionar o Ocidente pela ruptura do acordo e 

reduzir a legitimidade do FMI. 

Ao considerar que estes países se relacionam no grupo há poucos anos, é relevante notar a existência 

de aproximadamente 30 encontros anuais de ministros e grupos de trabalho. Neste âmbito cooperativo, 

identificou-se uma percepção comum em torno de 15 questões globais, entre elas, a agricultura, a segurança 

alimentar, o comércio e a segurança nacional. O livro aponta o pouco conhecimento na literatura sobre o grau 

de cooperação exercido no grupo e os trabalhos de desenvolvimento de um plano de ação comum. Verificou-
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se que os BRICS identificaram um número muito maior de temas para cooperação do que se era esperado por 

analistas e acadêmicos. A dimensão dessa cooperação é analisada no capítulo 5, denominado “The Hidden 

World of Intra-BRICS Cooperation: Does Regime Type Matter? ”. 

 Este capítulo avalia que a dimensão da cooperação técnica intra-BRICS vai além da capacidade de 

articulação do grupo para alinhar as suas posições sobre os grandes temas da política internacional ou reforma 

das estruturas de governança global. As reuniões de cúpula são importantes expressões simbólicas dos 

compromissos políticos assumidos pelos países do grupo, porém a cooperação técnica dos BRICS é igualmente 

importante e encontra-se cada vez mais institucionalizada nos seguintes âmbitos: 1) Saúde Pública; 2) 

Facilitação de Comércio; 3) Agricultura; 4) Estatística; 5) Educação associado à criação do “BRICS Think 

Tank”; 6) Ciência e Tecnologia; 7) Negócios; 8) Justiça; 9) Segurança Internacional Cibernética, Terrorismo e 

Pirataria.   

Segundo os estudos de Milner, Mansfield e Rosendorff, embora a percepção teórica do liberalismo 

afirme que as democracias se apresentem mais propensas à cooperação, este capítulo ressalta que o fórum de 

cooperação dos BRICS baseia-se na convergência entre os países e não em bases normativas ou negociadoras, 

permitindo que o grupo possa auferir os benefícios provenientes da cooperação Sul-Sul, independentemente 

do tipo de regime de cada país.  

O livro aborda as circunstâncias pela qual os países membros dos BRICS adotaram uma posição 

comum sobre as resoluções da ONU durante a participação de todos os países membros no Conselho de 

Segurança das Nações Unidas, em 2011, com especiais observações à norma de “responsabilidade de 

proteger”, questões relacionadas à intervenção na Líbia e as situações ligadas ao Sudão e à Costa do Marfim, 

diferentemente, de suas posições na resolução contra a Síria. O livro destaca-se pela avaliação de como os 

BRICS posicionam-se diante das transformações geopolíticas atuais. 

Os países membros da União Africana foram pioneiros na utilização do conceito de “soberania como 

responsabilidade”. No início da década de 2000 não se presenciou um ativismo dos BRICS na promoção do 

conceito, pois se acreditava que a “responsabilidade de proteger” (R2P - Responsibility to Protect) 

comprometia a soberania dos Estados. No entanto, no âmbito da Cimeira Mundial das Nações Unidas realizada 

em 2005, em Nova York, constatou-se que os BRICS apoiavam os pilares do conceito R2P. Os debates em torno 

do conceito entre os representantes dos BRICS não estavam relacionados sobre os objetivos de proteger o 

Estado contra o genocídio, a limpeza étnica, os crimes de guerra e os crimes contra a humanidade, mas em 

como estes crimes deveriam ser prevenidos.  

No âmbito do Conselho de Segurança da ONU, a Resolução 1970 (2011) referente à proteção da 

população da Líbia representou a primeira aprovação do R2P contra o funcionamento de um Estado e 

contribuiu para transformar uma ideia em instrumento de política externa. A abstenção dos BRICS na 

aprovação da resolução foi interpretada como um comportamento “moderadamente favorável à resolução” 

(STUENKEL, 2015, p. 40).  

Identificou-se um crescente apoio dos representantes dos BRICS às resoluções que invocavam o R2P 

durante os conflitos existentes na Costa do Marfim, Sudão, entre outros países. No entanto, representantes 
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de China e Rússia vetaram a resolução contra a Síria, em função da experiência negativa proveniente da 

aplicação da resolução na Líbia e do risco aos seus interesses nacionais. As emergentes democracias do Brasil, 

Índia e África do Sul tradicionalmente se abstiveram na votação e perderam a oportunidade de reafirmar os 

seus valores internos e assumir as responsabilidades do poder. O livro aponta que a norma R2P representa a 

reconfiguração do papel da soberania no sistema internacional e os BRICS simbolizam um processo histórico 

de multipolarização.  

O grupo apresenta uma capacidade de se articular de forma coerente e representa uma voz importante 

no cenário internacional. Quando não entram em acordo sobre determinada questão, manifestam-se 

individualmente, sem limitar a autonomia dos países membros ou do grupo. Utilizou-se dos debates teóricos 

em relações internacionais para analisar o cenário presente e as perceptivas futuras do grupo. Do ponto de 

vista realista, a ascensão dos BRICS é compreendida como um padrão cíclico de mudança sistêmica, realizada 

em cinco fases: 1) Uma ordem estável controlada pelo país hegemônico; 2) Deslegitimação do poder 

hegemônico, uma vez que as estruturas do sistema internacional não refletem adequadamente a distribuição 

de poder; 3) Acúmulo de armas e formação de alianças; 4) Crise internacional; 5) Renovação do sistema 

internacional. O autor aponta que as potências emergentes, individualmente ou em conjunto, tendem a 

exercer um “soft-bandwagoning”, cujo propósito seria promover a reforma da governança global e configurar 

um novo equilíbrio do sistema. 

Na perspectiva liberal, Stuenkel questiona o interesse que leva as potências emergentes em mudar as 

regras e normas de uma ordem internacional que proporcionou a ascensão destes países com poucos custos, 

considerando que a construção de uma nova ordem demanda esforços muito maiores. Nesse sentindo, a 

retórica dos BRICS busca desafiar as normas ocidentais impostas como “superiores” às do resto do mundo, 

atribuindo um sentido revisionista do sistema internacional que ainda carece da capacidade de traduzir seus 

objetivos em instituições e estruturas tangíveis que possam substituir as dominantes. Contudo, a VI Cúpula 

dos BRICS, realizada em Fortaleza, resultou na conformação do acordo que cria o Banco de Desenvolvimento 

dos BRICS, instituição que financiará projetos de desenvolvimento e infraestrutura, fato que revela a visão e 

a direção internacional do grupo. 

Portanto, o livro contribui significativamente para os estudos das potências emergentes ao corrigir 

visões e leituras generalistas sobre o tema. Dessa forma, oportunidades temáticas e metodológicas se abrem 

para os pesquisadores e analistas desenvolverem novos estudos sobre os países emergentes. Os estudos e 

pesquisas deste campo podem se basear tanto no plano das interações do grupo nas instituições 

internacionais de âmbito global como a ONU, o G-20 e as instituições financeiras multilaterais, quanto no 

âmbito regional, ao analisar suas dinâmicas com os bancos de desenvolvimento e os blocos regionais. 

 

Recebido em 18 de maio de 2016. 

Aprovado em 07 de setembro de 2016. 
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