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Introducciéon

En la segunda década del siglo XXI, la percepcién del surgimiento de nuevas
potencias o estados emergentes comienza a cuestionar profundamente nuestra
forma de concebir la politica internacional. Se ha formado un amplio consenso
en torno a la idea de que el poder en el mundo se encuentra mds desconcentrado,
especialmente en comparacién con las dos décadas posteriores a la guerra fria, lo
que estarfa dando paso a un mundo mds o menos multipolar, a un ascenso del
resto (Zakaria 2008), que incluirfa a Brasil, pero no necesariamente al resto de
Sudamérica.

En este trabajo pretendemos resumir las explicaciones realistas a este cambio
en la politica internacional a partir del «realismo neocldsico» (Rose 1998) y algunas
ideas propias del «realismo de la periferia» (Russell y Tokatlian 2010). Para ello
nos enfocaremos en el caso de una potencia emergente en particular: Brasil, e
intentaremos desentrafiar los determinantes de su ascenso y potencial hegemonia
sobre la regidn.

A continuacidn, en un primer apartado, analizaremos cémo el debate sobre
las potencias emergentes encuadra en un corpus conceptual y tedrico realista que
aun asi presenta limitaciones para explicar los procesos de cambio. En un segundo
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apartado intentaremos poner en didlogo la teorfa de la estabilidad hegeménica
con la teorfa del balance de poder, dos tradiciones intelectuales con inferencias
importantes en el andlisis de este proceso. Luego, en el tercer y cuarto apartados,
construiremos un modelo de interaccidn entre estos dos tipos ideales de orden que
constituird un aporte a una teoria realista del cambio. Por dltimo, intentaremos
explicar la historia del ascenso de Brasil en los dltimos veinte afos y la falta de
reaccién de la regién a partir del caso argentino.

Estado del arte: las potencias emergentes en el realismo

En las relaciones internacionales, la reflexién sobre la situacién relativa de
poder de determinados estados frente a sus pares, dejando entre paréntesis otros
actores y procesos, ha sido el lugar comun de la escuela realista en sus mds diversas
formulaciones. Siendo asi, no deberia sorprendernos que la terminologia de este
debate deba mucho a este enfoque ni que sus referentes se hayan abocado a estudiar
este fenémeno con especial interés. La idea de polaridad, largamente debatida
por la escuela realista es crucial para comprender la forma que toma este proceso
de redistribucién del poder, que se concibe a grandes rasgos como el paso de un
mundo #nipolar a un mundo multipolar en ciernes, o en otros términos: como el
trdnsito a un nuevo equilibrio con nuevas potencias.

También es interesante la idea de emergente, pues no hace referencia a un
proceso de cambio indistinto, sino a las fuerzas naturales que hacen fisicamente
inevitable el surgimiento de un cuerpo hacia la superficie. Este planteo
estructuralista debe su fuerza al principal teérico neorrealista, Kenneth Waltz, quien
en la temprana postguerra fria forjarfa el concepto mds recientemente popularizado
de potencias emergentes (Waltz 1993). En aquellos afios, mientras algunos nuevos
enfoques postulaban la posibilidad de extender en el tiempo la primacia americana
a través del mantenimiento del orden institucional vigente o la oportunidad que la
situacién representaba para moldear el mundo segtin sus intereses, el neorrealismo
se reformulé notablemente para explicar las inconsistencias histéricas del balance
de poder (Schweller 1998; Wohlforth 1993; Snyder 1991; Friedberg 1988;
Zakaria 2000). Estos autores debieron explorar los determinantes domésticos de
la politica exterior y c6mo estas variables informaron distintas respuestas frente a
iguales presiones sistémicas, retomando las ideas de realistas cldsicos. Igualmente,
para estos realistas «neocldsicos» (Rose 1998) como para Waltz, dado que los
incentivos del sistema internacional siempre priman, el mundo debia evolucionar
necesariamente hacia un escenario donde las principales potencias de segundo
orden reestructurarfan el sistema internacional de equilibrio de poder.

De esta forma, la problemdtica de las potencias emergentes se puede identificar
facilmente en el programa realista de las tltimas dos décadas y las explicaciones mds
difundidas se ajustan notablemente a los ideales de conducta y mundos posibles
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de esta teorfa. Asimismo, desde un punto de vista normativo, la narrativa realista
promueve la regeneracién de un mundo seguin los patrones cldsicos, que desestima
las dltimas dos décadas a modo de un simple paréntesis y favorece el retorno de la
historia del balance de poder, encarnada en nuevos actores.

Sin embargo, el realismo ha demostrado una dificultad persistente para
explicar el cambio en la politica internacional, caracteristica esencial de este y
cualquier otro proceso politico. Aunque los aportes neocldsicos han logrado otorgar
una cierta flexibilidad al neorrealismo, el temor a perder en parsimonia tedrica
(Walt 2002) ha mantenido a todos los miembros de esta corriente aferrados a una
ley: los incentivos sistémicos siempre terminan primando a favor de un equilibrio.
A nuestro entender esta proposicién contradice una légica intrinseca del proceso
politico que pretendemos analizar y es que e/ ascenso de las potencias emergentes, a la
vez que equilibra el sistema internacional, produce grandes desequilibrios—potenciales
hegemonias— en los niveles subsistémicos o regionales. A la inversa, resulta evidente
que la persistencia de equilibrios subsistémicos supone y permite un escenario
de unipolaridad o hegemonia en el nivel sistémico. Esta légica, ya percibida por
Samuel Huntington (1993) explica particularmente bien el caso del ascenso de
Brasil en nuestra regién ;Por qué habrian de primar los incentivos sistémicos para
que Brasil balancee a los Estados Unidos y no aquellos que llevarfan a otros estados
de la regién como la Argentina a balancear a su principal competidor regional?

Una teoria realista del cambio

Si los estados se comportaran perfectamente de acuerdo a los supuestos de
Waltz, en rigor, no habria cambio en la politica internacional.? En un equilibrio en
condiciones de informacién perfecta, una minima modificacién en las relaciones
de poder provocaria el balance de contrapartes muy sensibles al cambio (Grieco
1993). En la realidad estos cambios en el poder relativo existen, serfa ingenuo
negarlo®, pero para un neorrealista ultramontano, los desbalances se solucionan
rdpido o terminan indefectiblemente en un conflicto armado. En suma, la teorfa del
equilibrio de poder en su formulacién estructuralista ve el cambio en las capacidades
relativas como algo dificil en si mismo, el cambio de polaridades o estructura como
un fenémeno frecuentemente precedido por la guerra, y al cambio de un sistema
de equilibrio a uno hegeménico como algo imposible en los términos de la teorfa.

Una segunda teoria racionalista y realista con corpus propio que explica muy
bien el status quo internacional es la teorfa de la estabilidad hegeménica (Gilpin
1981). A la inversa de lo que sucede en el mundo de Waltz, la hegemonia es aqui
el tnico sistema estable posible. El cambio dificilmente se produce por la relacién

2 Véase el trabajo de Randall Schweller (1996) sobre los sesgos statuquistas del neorrealismo.

3 Como aclara Wohlforth (1995, 102) «Waltz siempre admitié que causas al nivel de la unidad podfan retrasar
el efecto de los incentivos sistémicos por perfodos prolongados».
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asimétrica que el hegemdn ostenta e intenta prolongar en el tiempo; de producirse
un cambio, este deberfa ser irrelevante o terminar violentamente en una «guerra
hegemdnica» que enfrente al hegemén en decadencia con su principal competidor.
Como resultado de este conflicto puede prevalecer la potencia dominante, surgir
una nueva hegemonfa —cambio sistémico— o producirse una redefinicién de las
unidades politicas constitutivas del sistema —cambio de sistema—. La posibilidad
del cambio hacia un sistema de equilibrio es, desde esta perspectiva, inconcebible.

Nétese que ambas corrientes, asi planteadas, son mutuamente excluyentes.
La hegemonia no puede existir jamds para los tedricos del balance del poder y el
equilibrio jamds podria existir para los tedricos de la estabilidad hegemdnica. Para
ambas, cualquier intento de acercamiento al orden opuesto llevarfa axiomdticamente
a una guerra que reestablecerfa sus respectivos mundos ideales.

En suma, estos enfoques: (i) se basan en supuestos realistas y racionalistas;
(ii) son estructuralistas, teorizan la estabilidad pero no el cambio; (iii) uno explica
un sistema jerdrquico o vertical y otro un sistema andrquico u horizontal; y (iv) se
presentan como opuestos, no habiendo intentos de integracién o didlogo teérico.

Desde nuestro punto de vista, el camino tomado por los realistas neocldsicos
no solo puede ayudarnos a explicar las inconsistencias en el balance de poder sino
que la introduccidn de variables domésticas al andlisis de la politica internacional
permite concebir el cambio de sistemas de equilibrio a sistemas hegemdnicos y viceversa.
Esta visién propone, en sintesis, un programa realista ampliado e integrado.

Asf como existen transiciones entre escenarios de diferentes polaridades o
cambios estructurales —en el marco del equilibrio de poder— o cambios sistémicos,
es decir, de hegemén —en la teorfa de la estabilidad hegeménica— podrian existir
cambios de situaciones de equilibrio a escenarios hegemdnicos en un mismo nivel.
En adelante llamaremos a este fendmeno cambio de orden.

Es sensato pensar que antes de establecido el escenario hegeménico que
caracterizd a la pax britanicca, el escenario continental europeo era semejante al de
un equilibrio de poder. Trabajos célebres como Después de la Hegemonia de Robert
Keohane (1984) reconocieron implicitamente la posibilidad de que una situacién
de hegemonia se convirtiese en una situacién de equilibrio como se presumid,
por ejemplo, en relacién al ascenso de Alemania y Japén en los anos setenta. Sin
embargo, aunque el cambio del equilibrio a la hegemonfa —y viceversa— era
légicamente posible, no fue teorizado.

Asimismo, si logrdsemos integrar estas dos corrientes realistas al andlisis de
la politica internacional en un determinado momento histérico podriamos ver la
interaccién de escenarios de equilibrio y hegemdnicos en distintos niveles como el
internacional y el regional (Mearsheimer 2001). Podriamos decir que las grandes
potencias que configuraron un equilibrio gozaron generalmente de algin grado
de hegemonia en sus regiones préximas. Algunos casos histéricos y prospectivos
de cambio entre equilibrios y hegemonfas y su interaccién en diferentes niveles
del sistema puede observarse en el Cuadro 1.
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Cuadro 1. Interaccién y cambio entre los conceptos de equilibrio y hegemonta.

Guerra Fria Postguerra Fria Escenarios Futuros

Plano internacional = Bipolaridad: Unipolaridad: | Multipolaridad:

Estados Unidos —  Estados Unidos = Estados Unidos —

Unién Soviética Potencias emergentes
Plano hemisférico Hegemonia: Hegemonfa/ Bipolaridad:

Estados Unidos Unipolaridad: | Estados Unidos — Brasil

Estados Unidos

Plano regional Bipolaridad: Unipolaridad: | Hegemonta:

Argentina — Brasil | Brasil Brasil

Si consideramos el cambio de orden como una posibilidad, serfa légico pensar
que dicho cambio se produce Gnicamente tras momentos de grave tensién y
conflicto. Sin embargo, en la historia reciente, el paso del «equilibrio del terror» a
la unipolaridad* con el fin de la guerra frfa o la ruptura del equilibrio subregional
y el ascenso de Brasil vis & vis Argentina (Martin 2006, 55), representan cambios
asimilables a nuestro tipo ideal de cambio de orden que no han implicado un
conflicto. El primer ejemplo inspira gran parte de los trabajos de la corriente
neocldsica, mientras que el segundo nos servird para contrastar empiricamente los
postulados que desarrollaremos a continuacién.’

Una explicacion realista neoclasica del cambio:
canales de comunicacion y socializacion

Los autores neocldsicos han propuesto explicaciones para todo tipo de
conductas presumiblemente irracionales o «anémalas» bajo los preceptos del
equilibrio de poder y que, adherimos nosotros, podrian llevar a un cambio de
orden. Desde la expansién progresiva de una potencia (Zakaria 2000) hasta la
sobreexpansiéon (Snyder 1991), pasando por la adaptacién de un poder a su

4 En este trabajo consideramos a la unipolaridad como un tipo disminuido de hegemonfa o un grado menos en
un continuo de descentralizacién-centralizacién del poder en un sistema. De acuerdo a grados de centralizacién
crecientes un sistema puede ser no polar, multipolar, tripolar, bipolar, unipolar y hegemdnico, hasta llegar a
la idea de estado-universal o imperio-universal (Wilkinson 1999, 142). Con esto no pretendemos decir que
exista inicamente una diferencia de grado entre la unipolaridad y la hegemonfa; al contrario, estas son las dos
configuraciones de poder mds diferentes entre si en términos cualitativos. La unipolaridad, por lo tanto, serfa un
estadio intermedio entre los sistemas de balance y los sistemas hegemédnicos. Como vemos, el mundo unipolar de
los dltimos veinte afios habrfa estado siempre més cerca de la multipolaridad, a modo de una uni-multipolaridad
(Huntington 1993) que de la hegemonfa.

5 Ambos son buenos ejemplos de una conducta particularmente trabajada por los neocldsicos: el «underbalancing»
o liso y llano «nonbalancingy, que pueden adoptar la forma de varios anglicismos: buck-passing, bandwagoning,
appeasement, distancing o hiding (Schweller 2004, 167) y permitieron en ambos casos el paso pacifico de un
escenario bipolar a uno unipolar/hegeménico.
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decadencia gradual (Friedberg 1988). En esta seccién no analizaremos ninguna
de estas conductas en particular, sino las condiciones necesarias para que se
produzcan o, dicho de otra forma, las condiciones necesarias para el cambio dentro
del paradigma realista.

Tomaremos como punto de partida una sugerencia de Schweller (2004, 161)
que intentaremos desarrollar: «Cuando el proceso decisorio y las relaciones estado-
sociedad mds se asemejan al ideal de un actor unitario, las predicciones realistas son
mds acertadas. A la inversa, cuando los estados estdn divididos a nivel de la elite y
de la sociedad, es menos probable que se comporten de acuerdo a las predicciones
del balance de poder».

Es preciso notar que este principio general puede plantearse en términos
racionalistas muy afines al neorrealismo: el cambio en la politica internacional
podria explicarse simplemente como producto de problemas de informacién que
son, en esencia, problemas de comunicacién de los incentivos sistémicos al Estado.

La socializacién o isomorfismo —es decir, la interpretacién de las estrategias
exitosas en el mundo y su reproduccién por parte de un estado en particular—
es uno de los supuestos esenciales del neorrealismo. Si este proceso no existiese,
el Estado adoptarfa medidas inconducentes, serfa incapaz de obrar de acuerdo
a la teorfa del equilibrio de poder porque no conocerfa las capacidades de sus
contrapartes ni tendria los conocimientos cientificos, tecnolégicos o técnicos para
responder a los desafios del sistema.

Si el actor no se estd comportando racionalmente, entonces habrd que
determinar cémo determinados actores internos receptan esta informacién
internamente y la comunican al decisor, para luego analizar las fallas en ese
proceso. En palabras de Gideon Rose (1998, 146) «las presiones sistémicas deben
traducirse a través de variables intervinientes en el nivel domésticor. Pero ;qué
variables domésticas interfieren en la comunicacién de estos incentivos? A nuestro
entender son los grupos de interés y las burocracias en el interior del estado los que
(i) acumulan las demandas de actores que perciben individualmente los incentivos
sistémicos y (ii) las comunican a sus respectivos gobiernos a modo de demandas
de politicas publicas, entre las cuales se encuentra la politica exterior.

En este proceso, los canales de socializacién son estos medios a través de los
cuales la sociedad y el estado se comunican para que este dltimo imite las conductas
consideradas mds eficientes en las distintas dreas de la vida social. Las formas que
adquieren estos procesos de isomorfismo en el nivel microsocial exceden por mucho
los limites de nuestra disciplina. Sin embargo, resulta de interés observar que la
agregacién de los individuos en grupos sociales organizados les permite coordinar las
respuestas a estas presiones e introducir, siempre en el dmbito de sus competencias e
intereses, demandas de politicas publicas al Estado con mayor eficacia (Olson 1965).
Por lo tanto, tanto el grado de asociacionismo en la sociedad como la capacidad
del estado aparecen como elementos centrales en la conformacién de estos canales.
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Lo interesante aqui es que: si una sociedad dividida no recibe los incentivos
sistémicos, no se organiza en grupos de interés, estos no son exitosos al transmitir
sus demandas o el Estado es incapaz de receptarlas, la politica exterior no puede
ser racional en los términos expuestos por el neorrealismo. Las interferencias
que se producen en estos complejisimos canales introducen en el mundo real la
posibilidad de cambio.

Lo expuesto hasta aqui nos obliga a hablar de dos tipos ideales: (i) el «actor
unificado» o sociabilizado y (ii) un «actor dividido».

El «actor unificado» es aquel que mantiene despejados los canales de
socializacién, de manera que los individuos pueden recibir sin interferencias los
incentivos del exterior, asociarse y trasmitir sus demandas a un Estado receptivo,
con agencias abiertas a esta informacién, capaces de analizarla y elaborar una
respuesta consecuente. Nétese que si el mundo estuviese conformado tinicamente
por actores unificados no existirfan los desbalances, tal como lo han planteado los
neorrealistas utilizando juegos estratégicos con informacién perfecta (Grieco 1993)
y por lo tanto no existiria el cambio.

La consideracién anterior nos lleva a la tipologia expuesta en el Cuadro 2.

Cuadro 2. Relacién entre dos actores en virtud su sociabilidad.

B
Dividido Unificado
-2 | No hay orden estable. Revisién del Proceso de cambio. El actor B se
T sistema. encuentra en una posicién privilegiada
s
A para dar forma al orden resultante.
A .
-2 | Proceso de cambio. El actor A se Orden perfectamente estructurado.
é encuentra en una posicién privilegiada | No hay posibilidad de cambio.
‘g  para dar forma al orden resultante.
=}

En esta seccién planteamos una teorfa neocldsica del cambio que identifica
como variable fundamental la capacidad de los grupos de interés para recibir y
transmitir al Eszado determinados incentivos sistémicos. Actores como los grupos
de interés han aparecido muy tangencialmente en la literatura neocldsica (Ripsman
2009). La consideracién de estos grupos nos ha permitido elaborar un planteo
afin al neorrealismo, pues agregamos al modelo racionalista de Waltz una tnica
variable cognitiva adicional: el grado de sociabilidad del Estado.

Hasta aqui solo hemos abordado una explicacién a las condiciones
que posibilitan el cambio dentro del paradigma neorrealista. Sin embargo,
lo desarrollado en las secciones anteriores nos lleva a pensar que estas explicaciones
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son insuficientes a la hora de explicar cambios mds radicales. En otras palabras,
no creemos que exista inicamente una diferencia de cantidad —en este caso, de
informacién— entre cambios infimos en las relaciones de poder y lo que hemos
dado en llamar cambios de orden, atin cuando la existencia de actores mds o menos
«divididos» sea condicién necesaria para que esto se produzca, este tipo de cambio
implica una segunda modificacidn, en el cardcter de dichos actores.

Una explicacion realista del cambio de orden:
modelos de desarrollo y coaliciones sociales

En esta seccién postularemos que los cambios importantes en la politica
internacional —aquellos que modifican no solo el poder relativo, sino el orden
jerdrquico de los actores en el sistema—, no pueden explicarse simplemente a
partir de problemas de informacién. Los cambios de mayor envergadura siempre
han requerido una reestructuracién de las sociedades mismas; que estas asuman
un nuevo rol en el mundo, modificando las relaciones existentes entre sus mismos
agentes domésticos y con el exterior.

Los grupos de interés no solo son importantes en tanto transmiten los incenti-
vos sistémicos al estado, también son cualitativamente diferentes entre si y cada uno
de ellos introduce demandas especificas de acuerdo a los intereses de sus miembros.
Por otro lado, los grupos de interés nunca estdn en igualdad de condiciones para
obtener respuestas por parte del estado, pues dnicamente algunos de estos grupos
conforman una coalicién social en la que el gobierno y, mds generalmente, un
determinado modelo de desarrollo, se sustentan. En otras palabras, incluir a los
grupos de interés en el planteo neocldsico implicaria abrirnos en cierto grado a un
andlisis de economfa politica internacional.

Lo antedicho nos conduce a pensar que existen dos tipos de sesgo a la socia-
lizacién: uno introducido por la capacidad de los grupos de interés de receptar y
transmitir demandas al estado y otro debido a la preeminencia de determinados
grupos de interés en detrimento de otros. Asi, una unidad racional y eficiente no
solo deberia ser unitaria en el procesamiento de la informacién proveniente del
sistema, sino también contar con la coalicién adecuada de grupos de interés alineada
con el gobierno. Como veremos, cudles son las coaliciones mds eficientes también
es algo pasible de ser aprendido e imitado. Lo que pretendemos remarcar en este
punto es que determinados grupos de interés y tipos de estado son preeminentes en los
modelos de desarrollo de los actores mds competitivos del sistema.

La idea de que distintas coaliciones sociales predominan en los distintos
estados influyendo en su condicién relativa de poder, de manera que determinados
modelos econédmicos son caracteristicos de los paises dominantes y otros de los
dominados, ha sido uno de los ejes principales de la teorfa del sistema mundo
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(Wallerstein 1974), autores marxistas en general (Cox 1981; Strange 1988) y
parte del pensamiento latinoamericano sobre politica internacional (Puig 1980;
Jaguaribe 1985). Esto no implica una ruptura tajante con la tradicién realista que
seguimos hasta el momento, sino una complementacién necesaria.®

Nos figuramos a los efectos de una primera aproximacién dos modelos de
desarrollo predominantes. Es de desatacar que uno de estos tipos ideales serd
siempre caracteristico de las grandes potencias, mientras que el modelo alternativo
corresponderd a los estados subordinados. Llamaremos a estos tipos ideales
(i) modelo central y (ii) modelo periférico.

La coalicién del modelo central esta conformada por los grupos de interés
que en un momento determinado de la historia demuestran hacer, en conjunto,
eficiente y competitivo a un pais. Esta coalicién, por lo tanto, es estudiada y
replicada por el resto de los actores. El modelo paradigmdtico, generalmente el de
una gran potencia, incluye diferentes grupos de interés dependiendo del tiempo y
el espacio en que se encuentre, pero esta coalicién siempre existe.

En nuestros dias podriamos identificar una coalicién central mds o menos
similar en la cual el capital nacional —especialmente el industrial y comercial—y
las fuerzas armadas son actores relevantes y hay una cierta inclusién de los sectores
populares al modelo de desarrollo. En estos estados la burocracia es activa en la
promocidén de los intereses de la burguesia nacional alli donde se ve amenazada
por el capital extranjero, promoviendo asimismo su expansién a otros mercados.
Por otro lado, la coalicién conformada por el capital extranjero, sectores agro-
exportadores, los servicios y las finanzas —pero con ausencia de la industria—y
donde el estado asume un rol acotado en la defensa de los intereses nacionales en
el 4mbito econémico, politico y militar, parece ser la coalicién caracteristica de
los modelos de (sub)desarrollo periféricos.

En el Cuadro 3 podemos apreciar una tipologfa que ilustra la interaccién
—siempre en un mundo de dos actores— entre actores centrales y periféricos.
Como vemos, el tipo ideal de relacién hegemdnica y de balance de poder pueden
explicarse razonablemente a partir de estas variables. En suma, en la integracién del
realismo de la periferia, el realismo neocldsico podria encontrar las herramientas para
la integracion de las distintas corrientes revisitadas en un programa realista unificado,
sistematizado y coberente. Llegados a este punto podriamos concebir los distintos
tipos de cambio o momentos teorizados por el realismo de la siguiente forma:

6 Esto dltimo ubicarfa nuestro planteo en los que Arlene Tickner (2002) llamé el «hibrido latinoamericano».
En general estas teorfas combinan preceptos del realismo cldsico con ideas de la teorfa de la dependencia o el
«autonomistas» y han sido caracteristicas del pensamiento sudamericano sobre esta materia. Agregamos que
este eclecticismo también puede encontrarse en autores realistas cldsicos como E. H. Carr (1964, 120-125) sin
mucha dificultad y que el «eclecticismo analitico» es el método ideal para una disciplina social en reformulacién
como son las Relaciones Internacionales (Sil y Katzenstein 2005), torndndose m4s ttil ain a la hora de analizar
escenarios regionales concretos.
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(i) Cambios en el poder relativo. Para que el cambio se produzca es necesario
que uno o mds actores en el sistema posean un grado de socializacién
diferente, lo que posibilita un cambio en favor de los actores mds cercanos
al ideal «unitario» y en detrimento de los mds cercanos al ideal «dividido».

(ii) Cambios en el orden relativo. Los cambios prolongados pueden terminar
en una redefinicién del orden de los actores. Paises que participaban
como grandes potencias en un equilibrio pueden verse relegados —
cambio estructural—, potencias hegemdnicas pueden ser sucedidas por
un competidor —cambio sistémico— o puede producirse un cambio
de orden. En cualquiera de estos casos debe producirse un cambio en el
cardcter de la coalicién social detrds de los estados en cuestién.

Cuadro 3. Relacién entre dos actores en virtud de sus modelos de desarrollo

B
Central Periférico

—  Escenario de balance de poder. Los Escenario jerdrquico. El actor A es el

£  actores compiten en su modelo de actor hegemdnico y B se subordina.

C‘j desarrollo, no encuentran compatible.

A

8  Escenario jerdrquico. El actor B se Ambos actores aceptan la hegemonia de
.-

8  consolida como actor hegeménico y A un tercer actor. Entre sf pueden tener
5 se subordina. una relacién jerdrquica o competitiva.
~

El proceso de cambio de un equilibrio a una situacién de hegemonia deberfa
seguir la siguiente secuencia: i) uno de los actores —el mds «dividido»— queda
progresivamente rezagado provocdndose tensiones que ii) como producto
de una guerra o una crisis se solucionan con el reacomodamiento de sus grupos de
interés internos a modo de un modelo «periférico» y subordinado en el marco
de un nuevo sistema. En la siguiente seccién veremos c6mo un cambio de este estilo
podria explicar i) el despegue del equilibrio y ii) la elevacidn hacia la hegemonia de
Brasil en América del Sur.

El ascenso de Brasil como potencia emergente desde una
teoria realista integrada (1990-2010)

Segtin lo que hemos planteado hasta el momento, el ascenso de Brasil supone

que esta potencia ha logrado mantener aceitados sus canales de socializacidn,
adoptado un modelo de desarrollo nacionalista/desarrollista —central— y una
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politica exterior competitiva. El declive relativo de la Argentina frente a su
competidor regional, en cambio, se deberia a la preeminencia de un modelo
de desarrollo internacionalista/neoliberal —periférico— en conjuncién con un
retraimiento del Estado que habria lesionado gravemente la capacidad de receptar
las demandas de la sociedad y lo habria convertido en un estado mds cercano al
ideal «dividido». Si esto fuese asi vivirfamos en un mundo multipolar en el nivel
sistémico y hegeménico en el nivel subsistémico o regional. Como sabemos, la
realidad no responde perfectamente a estas caracteristicas, pero atin as{ sostendremos
que el fenémeno del ascenso de Brasil —y el descenso argentino— se debe en gran
medida a que, en el largo plazo, estos estados estuvieron respectivamente mds cerca
de esos tipos ideales.

Interpretar a la Argentina y Brasil como dos paises que han transitado este
camino del equilibrio a la hegemonia, podria parecer contraintuitivo en virtud de
sus asimetrias territoriales, demogrdficas y econédmicas. Sin embargo, es preciso
recordar que durante la mayor parte del siglo XX, académicos, politicos, militares
y diplomdticos a ambos lados de la frontera percibieron la relacién en los términos
de un equilibrio. Mds aun, los estudios sobre la regién son consistentes en atribuir
la no guerra sudamericana previa a las transiciones democrdticas a las politicas de
balance de poder (Holsti 1996) que presentaban en términos subsistémicos una
légica bipolar argentino-brasilera (Martin 2006). Aunque esta situacién se ha
modificado ostensiblemente desde fines de los afios ochenta, los efectos de aquella
competencia atin pueden verse en una diplomacia argentina convencida de que
las relaciones con Brasil deben plantearse en los términos de una paridad y sin
abandonar la légica del balance (Russell y Tokatlidn 2003).

Pero atn si aceptamos que la relacién entre Argentina y Brasil transité en los
tltimos veinte afos el camino del equilibrio a alguna otra cosa en sentido hacia una
hegemonia brasilefia, nos encontramos con el problema de las muchas variables
de orden sistémico y subsistémico —regional o subregional— que debemos
controlar para aplicar nuestra teoria a un estudio de dos casos (Hurrell 2007). Por
ese motivo, es preciso dejar en claro que no intentaremos aqui una contrastaciéon
empirica, sino una brevisima ilustracién histérico-comparada de las intuiciones
tedricas presentadas.

Enlo que respecta a la capacidad de socializacidn de los estados de Sudamérica
en general, las reformas de los afios noventa tuvieron dos efectos contradictorios.
Por un lado desbloquearon muchos canales a través de los cuales se comunicaban
los incentivos del mercado internacional a diferentes sectores de la economia por
medio de la reduccién arancelaria y otras politicas aperturistas. Por otro lado,
contribuyé a un debilitamiento de las corporaciones, a un gran retraimiento del
Estado y una disminucién de su capacidad para receptar demandas de la sociedad
y traducirlas en politicas publicas.
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Sin embargo, este proceso fue diferente en cada caso. Mientras la reforma
del estado produjo un retraimiento notable del sector publico en Argentina, hay
sobradas razones para creer que los canales de comunicacién con los principales
grupos de interés se mantuvieron mucho mds abiertos y fluidos en el caso brasileio
—facilitando su despegue—. La Constitucién de 1988 permitié en Brasil una mayor
proyeccion de las entidades empresariales otorgando un rol mds activo al Congreso’
como receptor de estas demandas. Ademds, la reforma de la administracién publica
brasilefia no obturé los vinculos del Ejecutivo con estos grupos de interés, creando
nuevas agencias en reemplazo de las que debfan cerrarse®.

Superados los tiempos dlgidos de la reforma, la participacién de la burocracia y
los grupos de interés brasilefios en la formulacién de politica exterior fue creciente.
Los estudios sobre politica exterior pasaron a conforman un campo disciplinar
sorprendentemente desarrollado en Brasil —lo que es evidente en congresos,
publicaciones, programas de posgrado, etc.— reflejando la complejidad de estos
procesos y los muchos intereses involucrados.

En el caso argentino, aunque existieron intentos por sistematizar los estudios
de politica exterior (Russell 1990), hace décadas que no existe un debate al respecto.
Esto no nos permite sacar conclusiones muy fehacientes sobre el cardcter de los
canales que vinculan a la sociedad con la politica exterior, aunque es posible que
la pérdida de importancia relativa de este campo disciplinar responda justamente
a la desarticulacién de los vinculos entre estado y sociedad en los afios noventa y
a la retraccién de los grandes actores que influyeron histéricamente en la politica
exterior como las fuerzas armadas y la burguesfa nacional. A nuestro entender, esto

7 Justamente en el contexto de las reformas el poder legislativo adquirié importancia en la representacién del
sector empresario, fundamentalmente a través de prdcticas de lobby y la representacién empresaria en el Congresso
Nacional. El lobbismo en Brasil se fue haciendo presente en trabajos de comisién y audiencias publicas, ya fuera a
partir de una representacién individual de la empresa por medio de consultores o a través de una representacién
colectiva del sector. La utilizacion de estas estrategias fue notoria en coyunturas criticas como la elaboracién (1988)
y revisién (1993, 1995-1996) de la Constitucién, el debate de la Lei da Modernizacio dos Portos, y la Lei de Patentes.
El debate sobre la cuestién del monopolio del petréleo, que incluyé el lobby de empresas extranjeras, grupos
de presién nacionales como la Federagido Unica dos Petroleros (FUP) y la FIESE, y la apelacién a manifestaciones
publicas, es una muestra clara de las dimensiones que esta préctica adquirié en dicho contexto (Diniz y Boschi
2000, 70). Maria Regina Soares de Lima y Fabiano Santos (1998) aseguran que por los intereses redistributivos
en juego, la cercanfa de los legisladores con los grupos de interés entre su electorado y la mayor estabilidad que
asegura su actuacién como agente de veto, el dmbito del Congreso es ideal para la toma de decisién en materia de
politica exterior y comercial. El debate sobre el peso relativo del Congreso brasilefio en esta materia esta abierto,
aunque la evidencia sugiere que es cada vez mds activo e influyente, a diferencia de lo que sucede con el Congreso
argentino (Schenoni y Ferrandi Aztiria 2011).

8 Aunque hubo una reduccién de las agencias donde los grupos de interés formulaban sus demandas al Estado
durante el perfodo militar, algunas instituciones como las cdmaras setoriais —creadas en 1991— fueron exitosas en
concertar los intereses estatales con los empresarios y laborales. Segtin Diniz y Boschi (2000, 63) las cimaras setoriais
«tuvieron bastante éxito en el caso del sector automotor, en el que los acuerdos posibilitaron un ajuste creativo de
cara a la apertura comercial, permitiendo al mismo tiempo el resurgimiento y mejoramiento del desempeno del
complejo automotor en su conjunto». Instituciones luego impulsadas por Cardoso —y fortalecidas por Lula—
como la Cimara de Comércio Exterior (CAMEX) indican que la comunicacién entre un empresariado competitivo
y una burocracia especializada es un eje de la politica exterior del Brasil emergente (Cason y Power 2009, 121).
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ha llevado a la concentracién de la politica exterior en unos pocos actores dentro
del Poder Ejecutivo que explica el underbalancing frente a Brasil.”

En lo que respecta a los modelos de desarrollo y a una modificacién econémica
mds estructural del espacio regional, la elevacién de Brasil hacia la posicién
de hegemén no es tan clara.'” Sin embargo, sabemos que las élites politicas y
econdmicas brasileras, a diferencia de las argentinas, lograron mantener los ejes
de un proyecto desarrollista a pesar del contexto neoliberal de los afios noventa.
En los términos de nuestro planteo tedrico, Brasil solo habria liberalizado su
economfa en la medida en que esto permitié a sus empresarios una lectura mds
clara de los incentivos sistémicos tras décadas de proteccionismo exacerbado. Ante
esa necesidad, el mismo Mercosur habria representado para Brasil una forma de
moderar los efectos de la apertura multilateral, de modo que el pais no degradara
su perfil productivo'! ni se afectara la composicién y organizacién del empresariado
nacional. Cuando las medidas propuestas por el Ejecutivo amenazaron a los
beneficiarios de politicas nacionalistas/desarrollistas, el Presidente encontré trabas
de todo tipo a su accionar. El caso paradigmdtico es el de Collor, cuyos primeros
intentos reformistas lo enfrentaron a grandes sectores de la burguesia nacional y
otros factores de poder; la situacién terminé por provocarle un notorio aislamiento
politico, la fractura de su coalicién en el Congreso y un impeachment tras varios
escdndalos de corrupcidn.

La apertura de Brasil, ademds de limitada, fue mucho mds gradual que la
de Argentina, de manera que la coalicién de origen desarrollista pudiera evaluar
su sensibilidad y vulnerabilidad al cambio. Quizds por estas mismas razones el
perfodo neoliberal brasilefio fue comparativamente muy breve —tnicamente
la presidencia de Collor y el primer periodo de Cardoso, podrian tenerse como
aperturistas, excluyendo el interregno de Franco— de modo que Brasil fue uno

9 Es posible que la concentracién de poder en el Ejecutivo argentino no sea privativa de la dindmica de la politica
exterior. En términos generales puede decirse del presidencialismo argentino que «los recursos institucionales y
organizacionales disponibles facilitan la concentracién de poder en el Ejecutivo, la delegacién de poderes por parte
del Congreso y la centralizacién de la toma de decisiones a través de los medios de produccién de la disciplina
partidaria, todo lo cual permite reducir el nimero de puntos de veto ¢ incrementar, por ende, la posibilidad de
que el Ejecutivo imponga cambios de politica» (Bonvecchi 2002, 117). Sabemos que aunque algunos autores
ven una situacién similar en Brasil, el debate es notablemente mds complejo (Palermo 2000). Sin embargo, si
tratamos a la politica exterior en particular, resulta evidente que, ain cuando la diplomacia presidencial parece
un estilo cada vez mds consolidado en Brasil —en detrimento de Itamaraty—, también es creciente la cantidad
de actores institucionales y sociales que participan del proceso decisorio (Cason y Power 2009).

10 Una hegemontia en sentido estricto implicarfa el control brasilefio de acceso a materias primas y fuentes de
capital una regulacién propia de los mercados y la posesién de ventajas competitivas en la produccién de los
bienes de mayor valor agregado (Keohane 1984, 32). Claramente este concepto no refleja la realidad de la relacién
bilateral ni del sistema sudamericano.

11 Un andlisis de la composicion de las exportaciones brasilefias durante los afios noventa demuestra que estas
estuvieron conformadas en su mayorfa por bienes manufacturados, mientras que las importaciones presentan una
participacién relativamente baja de bienes de consumo (Petrecolla 2004, 39), Argentina, en cambio, primarizé
su perfil productivo y exportador.
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de los dltimos paises en adoptar las reformas y uno de los primeros en abandonar
el modelo neoliberal con la devaluacién del real en 1999.

En la Argentina, las politicas neoliberales habian comenzado antes y se
mantendrfan incluso en un contexto recesivo hasta estallar en una de las peores
crisis econémicas de la historia del pais. Por lo demds, los gobiernos reformistas
se encargaron de aplicar una reforma profunda, dividiendo y desarticulando en lo
posible todas las corporaciones que participaban de la coalicién mercado-internista
(Etchemendy 2001) y modificando notablemente el perfil productivo del pais.

El modelo resultante del colapso del 2001, aun tras el cambio de paradigma
que sobrevino con las administraciones de Eduardo Duhalde, Néstor Kirchner
y Cristina Ferndndez, no se asemeja a lo que hemos dado en llamar un modelo
nacionalista/desarrollista mucho mds alld de lo discursivo (Grugel y Riggirozzi
2007), ya sea por la imposibilidad de adquirir un perfil productivo de mayor valor
agregado, o por la exclusiéon de sectores del empresariado nacional y otros actores
centrales de una coalicién «central» como son las fuerzas armadas.'

En sintesis, Brasil habria logrado mantener un modelo nacionalista/
desarrollista mientras que la Argentina, a pesar del perfil de politica econémica
adoptado tras la crisis del paradigma neoliberal, pareciera no poder conformar
una coalicién estable de este tipo. Es interesante notar que aquel periodo en que
ambos paises coincidieron en un modelo mds o menos neoliberal y una relacién
mds estrecha con los Estados Unidos fue el periodo mds cooperativo, que cuenta
en su haber al Mercosur como mdxima expresién de esa cooperacién. Mds tarde,
el viraje a un modelo exitosamente neodesarrollista en Brasil produjo crecientes
tensiones. Allf pareciera encontrarse el origen del largo letargo que vive el proceso
de integracién. Las indefiniciones en el modelo de desarrollo y la politica exterior
argentina, asi como los esfuerzos de Itamaraty por no perder un minimo liderazgo
regional necesario para su proyeccién global (Soares de Lima 2007), habrfan
permitido ocultar este problema bajo un manto de confluencia ideoldgica. Asi y
todo, la divergencia de intereses entre Brasil y el resto de la region es cada vez mds
evidente (Malamud 2011).

Conclusiones

Este trabajo contribuye a una comprensién de las potencias emergentes
integrando dos corrientes neorrealistas: la «teorfa del equilibrio de poder» y la «teorfa
de la estabilidad hegemdnica». En este esfuerzo tedrico proponemos un camino
para generar en el programa realista un enfoque util para el andlisis del cambio en

12 La cuestién de los militares en Argentina es a todas luces un punto relevante. Como producto de las violaciones
alos Derechos Humanos, los fracasos econémicos, la derrota de Malvinas y algunos levantamientos en democracia,
los militares argentinos sufrieron una reduccién notable de su presupuesto, el desmantelamiento de la mayorfa
de sus proyectos y perdieron la legitimidad necesaria para articular y hacer ofr sus demandas.
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la politica internacional. Asimismo, la convergencia de ideas desarrollistas con el
realismo neocldsico podria generar una variante normativamente mds progresista
del realismo, opcidn que parecen haber preferido histéricamente los intelectuales
sudamericanos.

En lo que respecta al estudio de América del Sur este modelo podria explicar
al menos dos preguntas importantes ;qué caracteristicas de la politica exterior del
Brasil han logrado constituirlo en una potencia emergente? ;Y por qué razén la
Argentina o el resto de la regién no han problematizado suficientemente el ascenso
y la eventual hegemonia de su principal contraparte regional?

En respuesta a la primera pregunta podemos decir que Brasil preservé su
capacidad estatal al frente de un proyecto desarrollista basado en una coalicién
social estable. En otras palabras, Brasil parece haberse regido por un ideal de politica
exterior «autonomista», preservando su esfera de accién con el objetivo de aban-
donar una posicién econémica y politica subordinada en el sistema internacional
a partir de la emulacién de un modelo de desarrollo central. La respuesta a la
segunda pregunta es simple: la Argentina y la regién han tomado el camino inverso.

La consecuencia ldgica de este proceso es que Brasil sea percibido como
una potencia emergente y la Argentina, desorientada e indefinida, deba optar
eventualmente por un modelo que se acople al brasilefio o competir. Claro estd,
la diplomacia brasilefia podria afectar el resultado de este proceso tornando mds o
menos inclusivo su liderazgo del bloque, pero los costos de la hegemonia son mds
caros en tiempos de crisis.
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Resumen

El presente trabajo se enmarca en el actual debate sobre potencias emergentes intentando un
aporte desde una perspectiva latinoamericana. Para ello trabajara algunas disyuntivas teéricas que
se han tornado dificiles de resolver para el mainstream racionalista de la disciplina, desarrollando
un modelo de cambio complementario del programa realista actual. Argumentaremos que este
marco presenta algunas ventajas para el estudio de diversas cuestiones relativas a las relaciones
de poder en América del Sur, destacando en particular dos preguntas: {qué caracteristicas de
la politica exterior del Brasil han logrado constituirlo en una potencia emergente? (Y por qué
los paises de la region no han desarrollado una politica exterior acorde al desafio que significa
el ascenso de su principal contraparte regional?

Palabras clave: Brasil; politica exterior; potencias emergentes; relaciones internacionales;
Sudamérica.

Abstract

This article is framed within the current debate on emerging powers from a Latin American
perspective. It tries to solve some of the theoretical problems of the mainstream rationalist
approach in IR theory, proposing a model of change rooted in the current realist program. This
framework is applied to the study of power politics in South America with the goal of answering
two major questions: why has Brazilian foreign policy been so successful in positioning this
country as an emerging power? And why have not any country in the region reacted accordingly
to the challenge posed by its mayor regional counterpart rise?

Keywords: Brazil; foreign policy; emerging powers; International Relations; South America.
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