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RESUMEN

En los estudios e investigaciones acerca de los procesos de integracién por los que ha transitado la
region latinoamericana desde el rechazo al ALCA en el afio 2005, se han enfatizado los roles
especificos que los Estados han ocupado en estas dinamicas. En el caso de la UNASUR, los Jefes y
Jefas de Estados han liderado los esfuerzos tendientes a la unidad con un sesgo fuertemente politico,
elaborando un conjunto de mecanismos y herramientas para promover un tipo de integracion
abocada no sélo a los vinculos comerciales sino también al plano de lo social, lo cultural, lo
territorial, entre otros. Esto implicd la ampliacion de dimensiones a la hora de analizar las tramas
por las que se teje la integracién, y la incorporacion de nuevos actores sociales en el foco de estas
politicas. Respecto de las clases dominantes que son parte de estos procesos y que integran los
margenes estatales, nos preguntamos por las distintas fracciones de clase y los intereses
corporativos que coexisten en dichos margenes y que impactan en las politicas de integracion que se
logran llevar a cabo. En lo referido al plano de la integracion fisica, observamos en los proyectos
impulsados desde el Consejo Sudamericano de Infraestructura y Planeamiento (COSIPLAN) la
presencia de corporaciones privadas, organismos de financiamiento extranjeros y bancos nacionales,

ademas de los gobiernos. Esto complejiza el escenario integracionista a la hora de analizar el rol


mailto:abarrenengoa@gmail.com

XXXI CONGRESO ALAS

URUGUAY 2017

- 8 Diciembre / Montevideo

Las encrucijadas abiertas de América Latina
La sociologia en tiempos de cambio
que cumplen los gobiernos y los Estados y la manera en la que se articulan los propoésitos y
dinamicas que se impulsan en la arena de lo pablico, con la injerencia de actores privados. De esta
manera, nos proponemos indagar en torno al modo en el que se llevan adelante estrategias de
integracidn especificas cuando se trata de un abanico tan heterogéneo de actores e intereses que
entran en tension en los marcos de estructuras institucionales como el COSIPLAN y la UNASUR.
Para desarrollar este problema me enfocaré en un recorte establecido entre fracciones de las clases

dominantes de Brasil durante la conformacién del COSIPLAN.

ABSTRACT

In the studies and researchs about integration process that the Latin American region has gone
through since the ALCA was rejected in 2005, the specific roles that the states have had in this
dynamics has been enfatized. In the case of UNASUR, the heads of states have led the efforts
towards unity with a strong political accent, forming a group of mecanisms and tools to promote an
integration not only focused on commercial relations, but also in a social, cultural and territorial
level. This implied more dimensions when it comes to analize the frames where integration is
knitted, and the incorporation of new social actors in the focus of these policies.

Regarding the dominant classes that are part of these processes and that integrate the state margins,
we ask ourselves about the different class fractions and the corporate interests that coexist in those
margins and that have an impact on the integration policies that are carried out. Regarding the
physical integration, we observe in the projects promoted by the South American Infrastructure and
Planning Counsil (COSIPLAN) the presence of private corporations, foreign financing agencies and
national banks, as well as governments. This complicates the integrationist scenario when analyzing
the role played by governments and states and the way in which the purposes and dynamics
promoted in the public arena are articulated, with the intervention of private actors. In this way, we
intend to investigate the way in which specific integration strategies are carried out when dealing
with such a heterogeneous range of actors and interests that come under tension within the
framework of institutional structures such as COSIPLAN and UNASUR. To develop this problem 1
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will focus on a cut established between fractions of Brazil’s ruling classes during the conformation
of COSIPLAN.

Palabras clave
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Fundamentacidn y objetivos.

En este trabajo se pretende realizar un aporte a la indagacion sobre los procesos de integracion
fisica sudamericana de la dltima década. Bajo la pretension de reconstruir una porcion de ese gran
rompecabezas que excede los margenes estatales, se vuelve necesario establecer algun tipo de
recorte que permita hacer visible todo ese complejo entramado de actores que involucra a los
gobiernos, las empresas publicas y privadas, 6rganos de financiamiento, bancos publicos y privados,
sectores productivos, funcionarios estatales y por supuesto, las poblaciones que también son parte
fundamental —y muchas veces soslayadas- en estos grandes proyectos. Vistos desde un panorama
internacional, podemos incorporar una variable no menor, que ubica esta problematica en un lugar
central de disputa, dados los recursos naturales que existen en nuestra region. De esta manera, se
dan una serie de reflexiones en torno a la articulacion entre politica externa, empresas privadas y
organismos de financiamiento, en relacion a la integracién de la infraestructura sudamericana,
incluyendo los gobiernos de Luiz Inacio Lula da Silva y Dilma Rousseff!. Cuando nos acercamos al
anlisis de los proyectos de infraestructura que se impulsan desde el COSIPLAN?, aparece un

! Este articulo es resultado parcial de la estadia de investigacion que me encuentro realizando en la Universidad de Sao
Paulo, Brasil, en la cual me dediqué a cursar seminarios en el PROLAM (Programa de Pos-Graduacion- Integracion
de América Latina), recopilar informacion y realizar entrevistas para mi tesis doctoral, entre otras actividades
propias de la estancia financiada por la Red de Macro Universidades de América Latina y el Caribe.

2 El Consejo Sudamericano de Infraestructura y Planeamiento fue creado en la Il Reunién Ordinaria del Consejo de
Jefas y Jefes de Estado y Gobierno de la UNASUR, el 10 de agosto de 2009 en Quito, Ecuador (www.unsurg.org).
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abanico de actores e intereses que encontramos en los clivajes por donde se traza el poder. Asi, se
busca aportar al debate en torno a los multiples actores que forman parte del rompecabezas de la
integracion, “desde arriba”3, otorgandole algunas especificidades y marcando sus complejidades.
Desde esta vision se pone atencion a las fracciones e intereses de la clase dominante y a la forma en
que se vinculan con los Estados, encontrando un repertorio amplio de problemas y dimensiones
para analizar la integracion suramericana, junto con aquellos esquemas de poder que resultan
también ser piezas fundamentales si pensamos en un rompecabezas de dimension mundial. De aqui
se desprenden disputas y conflictos entre politica externa y objetivos de integracion divergentes, lo
que nos conduce a repensar las limitaciones, los factores externos e internos y aquellas
contradicciones y limitaciones con las cuales las alianzas de gobiernos que impulsaron la UNASUR
se encontraron, enfocandome en el caso brasilero. El dato geopolitico mas importante a tener en
cuenta es la creciente relacion entre América Latina y China, en detrimento del poder hegemdnico
unipolar norteamericano®. Las alianzas que se estan dando tanto con el Estado chino, como con
empresas publicas y/o privadas, inauguran debates acerca de actores que estan por fuera de la region
sudamericana si nos atenemos al mapa, pero muy cercanos desde una perspectiva estratégica. Ante
estos interrogantes nos encontramos en el presente, en el caso de Brasil, bajo un gobierno que ha
puesto en jaque la democracia misma, desde el Gltimo “impeachment” a Dilma Rousseff. Se vuelve
entonces urgente la pregunta por cudles son por estos tiempos los caminos estratégicos de la

integracion teniendo como horizonte una agenda de unidad que no sortee nuestros destinos ante los

3 La expresion proviene de quien co dirige mi proyecto de tesis, el Dr. Julidn Kan, quien bajo el titulo “Integrarse desde
arriba” se dedicd a analizar la relacion entre clase dominante, gobiernos y proyectos de integracion regional
MERCOSUR y ALCA en la Argentina reciente. Dicha investigacidn se constituye en una referencia clave en cuanto
a su perspectiva y a su enfoque tedrico conceptual y metodolégico (Kan, 2015).

4 Seglin Formento W. y Sosa M. (2015), “En los "80 EE.UU. explico el 22.66% de la riqueza mundial creada afio tras
afio (promedio anual simple). China apenas el 3.22%. En los ‘90 EE.UU. explic6 el 21.09% del PBI mundial PPA'y
China el 4,11%. En la primera década del nuevo milenio, ya China explicaba el 9.83% del PBI mientras que
EE.UU. caia al 19.65%. En lo que va de la segunda década hasta 2014, EE.UU. explica nada mas que el 16,63%
de la riqueza global creada y China alcanza el 15,17. Las perspectiva para los 5 siguientes afios (hasta 2019
incluido) de acuerdo con el FMI dicen que China explicara en promedio el 17.88% del PBI mundial mientras que
EEUU habréa bajado al 15.82%".
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poderes hegemonicos del capitalismo financiero unipolar mundial y que ponga en primer lugar

nuestras necesidades e intereses como pueblos latinoamericanos.

Sobre el abordaje.

En el ejercicio de pensar las relaciones entre los gobiernos y otros actores de las clases dominantes
desde las esferas internacionales, regionales y nacionales son conjugados un entramado vasto y bien
heterogéneo de intereses y estrategias no siempre articuladas. En el mundo actual, cada vez mas
globalizado y financierizado, podemos preguntarnos cual es el rol de los Estados en esta fase de
acumulacion capitalista. No obstante, entiendo necesario establecer un recorte que contenga estas
dinamicas de internacionalizacion cada vez mayor de los territorios (Arroyo y Zusman, 2010) y
optar por un recurso analitico que nos permita enfocarnos en obras de infraestructura, como parte
fundamental de la indagacion por el ejercicio del poder en el presente. Analizar la politica externa
de los gobiernos de Lula y Dilma en relacion a la integracion sudamericana desde las grandes obras
de infraestructura nos permite adentrarnos en una parte fundamental de este problema, méas no la
Unica. Pretender realizar un andlisis que tenga en cuenta las variables geopoliticas nos conduce a
observar también el rol que las economias sudamericanas comienzan a tener en un nuevo orden
mundial transnacionalizado y en crisis (Amin, 2001; Wallerstein, 2005; Formento y Merino 2011,
Formento y Dierckxsens 2016). Estos estudios aluden a los procesos que acontecen en las
sociedades a partir de la hegemonia neoliberal, indicando ciertas limitaciones a la hora de ser
encuadradas en una perspectiva en clave de division entre centro- periferia ante la imperante escena
global (Beigel, 2006; Formento y Dierckxsens 2016). De aqui que por aquellos afios los paises
identificados como zonas “emergentes” cobraron cierto protagonismo, mientras que los paises
centrales empezaban a atravesar situaciones de crisis y desaceleracion de crecimiento. La crisis del
orden mundial nos muestra la puja de intereses entre proyectos estratégicos y fracciones del capital
financiero a escala multinacional y transnacional. Esto podemos observarlo dentro de los EE.UU. a
partir de la “caida” de las Torres Gemelas el 11 de septiembre de 2011 -centro de poder del
comercio financiero global- y luego con la “caida” de la banca Lehman Brothers en septiembre de

2008, desencadenando la crisis financiera global (Formento y Merino, 2011).
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En cuanto a los procesos de regionalizacion, son varias las investigaciones que encuentran en la
reconfiguracion del mapa de la integracion regional cierto espiritu de época que fundamenta el
surgimiento de la UNASUR, ubicando en el contundente rechazo al ALCA un punto de inflexion
para el redisefio de América Latina (Katz, 2006; Morgenfeld, 2011; Kan y Pascual, 2013; Kan,
2015). Algunos de los elementos que se destacan tienen que ver con el debilitamiento del poder
unipolar estadounidense, la crisis financiera global, el surgimiento de nuevos bloques regionales, la
fractura de la hegemonia neoliberal y la reestructuracion de los Estados latinoamericanos (Katz,
2006; Bernal Meza, 2008; Kan, 2009; Aponte Garcia, 2014; Bruckmann, 2015).

Asu vez, en los analisis y caracterizaciones del escenario en el que va a ser lanzada la UNASUR, se
hace alusién a la piedra fundamental que marca la confluencia entre los gobiernos de Hugo Chéavez
Frias en Venezuela (1999), Luiz Indcio Lula Da Silva en Brasil (2003), Néstor Kirchner en
Argentina (2003), Evo Morales en Bolivia (2004), Rafael Correa en Ecuador (2005), Tabaré
Vazquez en Uruguay (2005) y Fernando Lugo en Paraguay (2008). Estos cambios en las
correlaciones de fuerza internas de dichos paises fortalecieron el liderazgo y el peso de los lideres
en el marco regional (Serbin, 2010; Sanahuja, 2012; Bernal Meza, 2013; Bricefio Ruiz, 2014;
Giacalone, 2006; Comini y Frenkel, 2014). El nuevo mapa asomaba robusto, con liderazgos fuertes
y correlaciones de fuerza favorables para el avance de la UNASUR en sus primeros afios, una vez
rechazado el proyecto ALCA (Bricefio Ruiz, 2014; Barrenengoa, 2017). No obstante, no se trataba
de un club de amigos, con lo cual vale la pena —aunque no sea este el proposito de este articulo-
poder desentrafiar qué aspectos de la pertenencia al bloque generaban consenso en este heterogéneo
grupo, en el sinuoso y a la vez sui generis camino de la integracion que desde la UNASUR se

inauguraba®.

5 A partir de la realizacion de entrevistas a funcionarios argentinos y brasileros que fueron parte de los gobiernos de
Lula Da Silva y Néstor Kirchner, es posible conocer algunos matices a la hora de reconstruir los antecedentes de la
UNASUR. La propuesta brasilera de unidad generaba en sus inicios mas dudas que aires de integracion, dado que
por ejemplo los presidentes Néstor Kirchner (Argentina), Jorge Batlle (Uruguay) y Nicanor Duarte (Paraguay) no
asistieron la 111 Cumbre Sudamericana en Cuzco en el afio 2004.

6
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El enfoque critico que sugieren algunos estudios mas recientes nos ofrece un marco para indagar en
el proceso de integracion incorporando actores de la clase dominante y correlaciones de fuerza al
interior de los marcos institucionales. Estos promueven lecturas que van mas alla de considerar los
Estados como unidades analiticas, estudiando las relaciones entre los distintos Estados miembro, su
politica exterior, las dindmicas integracionistas y el escenario geopolitico en el que se construyen
(Katz, 2006; Garcia Linera, 2010; Morgenfeld, 2011; Kan, 2013a).

La pieza politico institucional: gobierno y politica externa en Brasil.

La eleccién de Brasil como pieza central tiene que ver con sus caracteristicas, con su tamafio, pero
sobretodo con su rol en la region sudamericana, a partir de su estrategia de politica externa tanto en
relacion a la integracion sudamericana como a su insercion internacional como actor de peso.
Aunque esto tenga multiples tonalidades y matices, la proyeccion brasilera en el tablero
internacional a partir de su liderazgo en la region es un elemento a considerar, teniendo en cuenta
que la propuesta de la UNASUR provino de este pais. Desde un plano geopolitico, es preciso tener
en cuenta no sélo aquellas iniciativas y estrategias vinculadas a la planificacion de la infraestructura
por parte de los gobiernos, sino también, y sobretodo, a la imbricacion que se da entre los diferentes
actores y sus estrategias, relaciones y conflictos (Soares de Lima, Milani y Echart Mufioz; 2016).
En cuanto a la politica externa de los gobiernos de Lula y Dilma, me enfocaré centralmente en la
estrategia para con las empresas privadas y el BNDES, en relacién a la internacionalizacion de las
mismas de cara a los objetivos de integracion fisica sudamericana.

El Programa de Aceleracion del Crecimiento (PAC) fue creado en el afio 2007 con el fin de generar
inversiones publicas y privadas para el desarrollo de grandes obras de infraestructura social, urbana,
I6gica y energética del pais. Durante su segunda fase en el afio 2011, durante el gobierno de Dilma,
gener6 una cartera de 37mil emprendimientos®. Ademas de este plan, la estrategia de defensa estuvo
directamente vinculada al proyecto de integracién regional visto desde una dimension fisica. Radl
Zibechi (2012) va a afirmar que la integracion de América del Sur ocupd un lugar destacado en la

6 Datos del sitio web oficial del PAC: http://www.pac.gov.br.
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Estrategia de Defensa Nacional (EDN) de manera incluso previa al surgimiento del Consejo de
Defensa Sudamericano (CDS), impulsado también por los Ministros de Relaciones Exteriores Celso
Amorim y de Defensa Nelson Jobim. Asi, se enfatizaban como aspectos centrales el estimulo a la
integracidn sudamericana en aras de contribuir a la cooperacion militar regional, integrar las bases
industriales, defender los recursos energéticos luego del descubrimiento de reservas petroliferas en
el litoral atlantico, y llegar al océano Pacifico desde corredores comerciales (Zibechi, 2012, p. 131).
Junto con estas directrices, fue creado un afio despues de la UNASUR el COSIPLAN, aquel
Consejo Ministerial abocado especificamente al desarrollo de grandes proyectos de infraestructura
para la region, cuyo antecedente IIRSA fue asumido como érgano técnico.

Por ende, en un marco de expansién econdmica para Brasil, sus relaciones Sur- Sur ocuparon un
lugar estratégico, para lo cual se requerian de grandes obras de infraestructura’. Brasil destiné en el
afio 2010 cerca de 923 millones de ddlares para la “cooperacidn”, segun un informe de IPEAyY ABC,
mostrando en cinco afios un aumento nueve veces mayor (Soares de Lima, Milani y Echart Mufioz,
2016). Esto se tradujo no solamente en América del Sur, sino también en las vinculaciones con otros
paises y regiones, como el caso de los BRICS. De esta manera, el impulso a obras de infraestructura
de semejante tamario se vincula con la necesidad de generar flujos de comercio para la vinculacion
con el mercado mundial, para lo cual se desarrollé una estrategia de inversion y apoyo a capitales
privados para su internacionalizacion (Berringer, 2015).

Como marca registrada en esta fase de politicas que involucraron a otros actores mas alla de los
gobiernos, podemos mencionar también al BNDES (Banco Nacional de Desarrollo Economico y
Social de Brasil). Este se posicioné como lider a la hora de financiar grandes obras de
infraestructura en toda la region latinoamericana, trabajando en conjunto con empresas brasileras
como Odebrecht, OAS, Camargo Correa, Andrade Gutierrez, Queiroz Galvao, etc. (Zibechi, 2012).
Los gobiernos de Lula y Dilma fueron parte fundamental en estos contratos, generando la expansion

de estas no s6lo en América Latina sino también en otras partes del mundo como Africa. Como

7 Para mas informacion ver http://www.opsur.org.ar/blog/2012/02/28/brasil-toma-el-consejo-de-infraestructura-de-
unasur-y-relanza-la-iirsa/.
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resultante, hacia el afio 2012, las empresas constructoras habian crecido en un 544% en una década,

trabajando en obras en 16 paises latinoamericanos®.

El BNDES: la nifia bonita.

Como venimos afirmando, las narrativas integracionistas provenientes de los discursos oficiales y
documentos exhibidos desde el andamiaje institucional de UNASUR no suelen referirse con
nombre propio a los actores que recorren los caminos de la integracion. Es decir, suelen hablar de
los paises como unidades constructoras, dejando a un lado el peso que tanto las empresas como los
bancos tienen. En el caso brasilero, junto con la participacion en el COSIPLAN, el BNDES fue otra
de las piezas clave para el desarrollo de la politica externa de los gobiernos de Lula y Dilma.
Creado en el afio 1952, y agregando el componente “social” con la sigla “S”® 30 afios después, se
consolidé como el principal financiador de los grandes proyectos de infraestructura que excedieron
las fronteras de Brasil, e incluso las de la UNASUR. En la reunion del FMI y BM realizada en el
afio 2007, su presidente, Luciano Coutinho iba a proponer la creacion de un fondo internacional
para el financiamiento de la integracion sudamericana.

Las lineas de financiamiento impulsadas por el Banco se dirigen tanto a créditos para la exportacion
de bienes y servicios producidos en Brasil, como al respaldo para la internacionalizacion de
empresas a través de la modificacion de sus marcos regulatorios —en favor de inversiones en el
extranjero. Asi se sintonizaban los objetivos del gobierno brasilero, el BNDES y las empresas
brasileras que buscaban realizar sus negocios con otros paises de la region, por ejemplo, en los

casos de corredores comerciales'®. EI Banco sigui6 enfocado tanto a los proyectos de largo plazo

8 https://www.bolpress.com/?Cod=2012021601

° Pas6 de ser el BNDE a BNDES.

0“0 BNDES como ator da integracdo na regido sul-americana”, PONTES, VOLUME 4 - NUMBER 5, 7/11/2008.
International Centre for Trade and Sustainable Development. En  https://www.ictsd.org/bridges-
news/pontes/news/o-bndes-como-ator-da-integra%C3%A7%C3%A30-na-reqi%C3%A30-sul-americana
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enfocados en energia y transporte, asi como petrdleo, quimicos y metales. Hacia el afio 2010 segun
afirma Clemente (2016), el valor de préstamos desembolsados por el BNDES super6 al Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) y al Banco Mundial (BM). Zibechi (2012) indica que durante
los primeros diez afios del siglo XXI, sus inversiones alcanzaron los 100 billones de ddlares,
creciendo un 470%, lo que era equivalente al 7% del PBI brasilero. Entre los destinatarios de estas
inversiones, el autor ubica en primer lugar al sector de la industria y la infraestructura como
principales receptores de estos volumenes. Mientras que concentraba el 70% de los financiamientos
a largo plazo en Brasil, el BNDES se convertia en el principal banco de inversiones a nivel
internacional, superando al BID, al banco de desarrollo aleman y acercdndose a los bancos chinos.
Asi, lo caracteristico del caso brasilero es que el crecimiento de empresas privadas fue producto de
la confluencia entre politicas publicas y politica externa. Se iba a consolidar una estrategia de
decidida expansién de empresas y fortalecimiento de grupos econdémicos para la inversion en
infraestructura y desarrollo, como se anunciaba en el PAC.

Visto desde un plano politico, Berringer (2015) va a marcar como punto de inflexiéon entre la
politica externa de Fernando Henrique Cardoso y Lula, una nueva configuracion de un bloque de
poder a partir del ascenso de una burguesia interna compuesta por el gran capital nacional, empresas
estatales y en ocasiones empresas multinacionales. Esta heterogeneidad de fracciones reunié a
constructoras, empresas del agronegocio, mineras y otras empresas estatales que unificaron sus
intereses en torno a la basqueda de expansion a partir de la conquista de nuevos mercados para la
exportacion, nuevas inversiones en el exterior, centralidad de sus productos y servicios en las
compras estatales, y proyeccion del mercado interno. Asi, la tesis principal de Berringuer®! es que la
politica externa brasilera estuvo volcada a la expansion de una burguesia interna, desarrollando las
complejidades que esta tarea encierra en cuanto a que hablar de fracciones de clase no implica
referirse de manera exclusiva a un determinado sector de la economia, sino también que se da un

entrecruzamiento entre lo econdémico, lo politico, lo ideolégico, y agrego lo estratégico. Entonces en

'] a autora desarrolla su tesis desde las herramientas tedricas de Nicos Poulantzas, con las cuales se analizan las
politicas externas a partir de los conflictos politicos y econémicos entre clases y fracciones de clases al interior de una
formacidn social, a partir de un bloque de poder. (Berringuer, 2015, p. 63).
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determinadas situaciones algunas fracciones pueden ser hegemonicas sin por ello ejercer una
dominacién en el plano ideoldgico. De esto se desprende que, entre los paises de la UNASUR,
Brasil era quien presentaba las empresas mas consolidadas tanto en su mercado interno como en la
region y el mundo. Entre las empresas que gozan del status de “transnacionalizadas” podemos
mencionar entre las ligadas al sector de la construccion el caso de Odebrecht, Camargo Correa,
Andrade Gutierrez y Votorantim (Cabria, 2015). Asi, estas comparten intereses en relaciéon al
mercado mundial, independientemente de su pais de origen, dado que ya juegan a escala global
(Amin, 2004). Con lo cual, su acumulacion es econdmica y financiera por las caracteristicas que
hoy tienen el comercio y las economias a nivel internacional, pero a su vez forman parte de politicas
de gobierno y estrategias especificas si 1o vemos en las tres escalas propuestas en este trabajo —
nacional, regional, global.

Aqui cabe preguntarse si el consorcio generado entre el gobierno, el BNDES y las empresas
privadas compartia una vision integracionista bajo una misma estrategia. Las grandes empresas
brasileras tenian como objetivo casi obvio ampliar su presencia en los mercados para obtener
mayores rentas. EI BNDES apoyo esta estrategia'?, con lo cual es dificil pensar en una articulacion
armoniosa entre intereses divergentes y objetivos dispares, en un contexto internacional especifico.
Para complejizar ain mas la mirada, podemos retomar afirmaciones de entrevistados cuando
indican que la doctrina de Itamaraty no iba en la misma linea integracionista que la politica externa
de Lula, de la cual Marco Aurelio Garcia y Celso Amorim eran parte central. Esto trajo mayores
trabas de indole interna, que repercutieron visiblemente en las relaciones con el resto de la region.
De todas formas, en cuanto a la politica externa de los gobiernos de Lula y Dilma, el debilitamiento
del peso especifico de los EE.UU. en la regidén sudamericana dio un espacio relativo para el avance
de una estrategia que permitia a Brasil y a sus empresas posicionarse como actores regionales e
internacionales, algo que podemos afirmar fue tanto buscado como alcanzado. En palabras de

algunos de sus funcionarios, el principal logro de los gobiernos de Lula y Dilma fue haber puesto a

12 Estrategia que, por cierto, como afirma un funcionario de gobierno de Lula, era limitada desde un punto de vista
sistémico, “frente a la presencia de otros competidores mas bien fornidos de capital y apoyados en estados mas
poderosos™.
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Brasil en lo mas alto del proceso de integracion latinoamericana. Sobre estas reflexiones

volveremos mas adelante.

La pieza de la infraestructura: COSIPLAN- IIRSA.

Tanto desde el COSIPLAN como desde la IIRSA, los mega proyectos de infraestructura impulsados
cobran relevancia estratégica cuando se trata de la integracion, puesto que recorren obras
hidroeléctricas, corredores biocednicos, aeropuertos, conexiones viales, interconexiones y
corredores ferroviarios, transporte multimodal, construccion de taneles y puentes binacionales,
pasos de frontera, gasoductos, rutas, conectividad, etc. Con la busqueda del aumento del comercio
intrarregional, la integracion de las cadenas productivas, la insercion en el mercado internacional
mas competitiva y la contribucion al desarrollo sostenible como horizontes (Documento
Presentacion Sec. Pro Témpore COSIPLAN, 2012; Cepal, 2011) se puso en funcionamiento todo un
andamiaje institucional que, en el marco de la UNASUR buscd llevar a cabo la integracion fisica de
la regién. Fueron los 12 ministros de Planificacién que participan de la UNASUR quienes
aprobaron en Brasilia a finales del afio 2011 el Plan de Accion Estratégico 2012-2022, con la
Agenda de Proyectos Prioritarios de Integracion (API). Tal como afirma Schutte (2016), hacia el
mes de abril de 2015, de un total de 579 proyectos, 169 se encontraban en ejecucién y 107 ya
finalizados. De este nimero, un 73% era financiado con fondos publicos, un 8% por consorcios
publico- privados y un 19% por el sector privado!®, Una vez mas, Brasil se destacaba por haber
desarrollado mas que ninguno de los otros paises un proceso de industrializacién por sustitucion de

importaciones.

Para pensar en un ejemplo concreto, un proyecto de corredor biocednico implica una ruta que
permite el trnsito desde América del sur hacia el Pacifico o el Atlantico. Esto impacta directamente
en las poblaciones, pero también define politicas comerciales y econdémicas, que hacen por ejemplo

a qué empresas van a hacer uso de esos corredores, con qué objetivos, queé sector de la economia va

13 Citado de la pagina oficial de COSIPLAN IIRSA. Para mas informacién  ver:
http://www.iirsa.org/admin_iirsa_web/Uploads/Documents/cartera_montevideol5 Presentacion CARTERA DE P
ROYECTOS CONCLUIDOS v13-04 anexo?.pdf.
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a verse mas beneficiado, qué es lo que va a trasladarse, etc. EI Corredor Ferroviario Bioceanico
Central*, que integra los puertos de Brasil y Per(, es de sumo interés para el COSIPLAN-
UNASUR, quien toma esta obra como parte de su extensa cartera de proyectos. De acuerdo con los
datos presentados por los representantes bolivianos en la reunién del COSIPLAN celebrada en julio
del corriente afio (2017), de los 3.755 kilometros previstos, un 85% ya esta construido (los 1.521
kilometros de Brasil y parte importante de los 1.894 de Bolivia; los 340 de Peru seran
nuevos). Asi, en el terreno de la infraestructura los projectos impulsados generan un sinnumero de
debates. Navarro (2015) y Giacalone (2006) van a analizar criticamente esta vinculacion entre
politicas estatales y empresas desde la hipotesis de renovacion del proyecto neodesarrollista de la
Cepal, reconvertido a la luz de los nuevos contextos, con la injerencia de nuevos actores como
China y con dinamicas de integracion en infraestructura comandadas también -y sobretodo- por
actores privados. También ponen de manifiesto la necesidad de indagar en las alianzas que
gobiernos y empresarios establecen en la regién, tratdindose de una dimension territorial de la
integracidn sudamericana que cobra relevancia particular, dada la antes mencionada disputa por los
recursos naturales que existen en la region sudamericana, volviéndola estratégica ante los asuntos
geopoliticos (Bruckmann, 2015). Otros trabajos mas criticos retoman esta especie de paradoja que
se da; ya que mientras se echaba por tierra el ALCA y se daba paso a la UNASUR, el proyecto
IIRSA era duramente cuestionado por su impronta neoliberal. Unos afios después, el COSIPLAN
iba a retomar al IIRSA en un nuevo escenario de la integracion sudamericana. Algunos analisis van
a encontrar en estas grandes obras la profundizacion del patron extractivista y el paradigma
exportador que desde hace afios aqueja la region favoreciendo los flujos de capital para el mercado

global (Navarro, 2015; Zibechi, 2012; Giacalone 2006), con un claro balance negativo.

14 El corredor ferroviario de unos 3.755 kilémetros unira el Puerto Santos de Brasil, en el océano Atlantico, con el puer-
to de llo, en Per(, y asi conectar el centro de Sudamérica con los puertos maritimos y facilitar las exportaciones a Asia.
Se trata de un trayecto de 3.755 kilometros a través de Suramérica que puede acortar hasta 25 dias el transporte
comercial entre Brasil y China. Extraido de http://www.nuestromar.org/65298-09-2017/se-realiz-importante-
reuni-n-corredor-bioce-nico-que-una-puertos-santos-brasil-e-ilo
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Ante los mdltiples debates que emergen y que aqui son apenas mencionados, propongo entonces
algunas preguntas que nos conduzcan a pensar en qué resultd esta estrategia que aqui se intenta
reconstruir, y en queé escenario se dio. ¢;Podemos afirmar que se tratd de una estrategia a la medida
de las empresas? a la medida de los gobiernos? ;Qué significan una y otra afirmacion? Cémo
podemos pensar en estos tiempos el par entre la politica de un gobierno y los objetivos de ciertas

fracciones del capital?.

Mas dificil ain es preguntar cudl fue la l6gica de capital que prevalecié —a sabiendas de que en el
mundo actual domina la logica del capital financiero transnacional- y en qué medida. Como
podemos pensar en un proceso de integracion en pleno siglo XXI, con algunas de las caracteristicas
que asume el nuevo orden mundial, desde Sudamérica? Si afirmamos que transitamos una mudanza
del orden mundial, cémo evaluamos estos nuevos rasgos y elementos que aparecen, como se
introduce China en estos fendmenos? Como hacer prevalecer la logica de soberania ante la l6gica
imperante del capitalismo financiero transnacional que opera ya sobre nuestros territorios?
Considero que una diferencia fundamental proviene del ejercicio de recuperar la estrategia que los
gobiernos intentaron llevar a cabo a partir del uso de instrumentos propios, incluyendo las
contradicciones que esto fue generando. Avancemos un poco mas en torno a las dificultades con las

que la estrategia se encontro antes de arriesgar algunas conclusiones.

Las piezas conflictivas en la integracion sudamericana.

A la hora de reflexionar sobre la integracion fisica, es importante recuperar lo que significa la nueva
I6gica imperante a nivel mundial en términos de nuestros territorios, entendiendo por ello, como
afirman Arroyo y Zusman (2010) la nueva realidad que estos asumen en tanto soportes para
estrategias de distintos actores que se conjugan de manera conflictiva. Tanto los gobiernos de Lula
como Dilma, buscaron desde Brasil impulsar un proceso de integracion que pudiera ser mas integral
y completo, es decir, que superara los margenes comerciales. No obstante, un resultado tal vez no
buscado fue que bajo su estrategia de internacionalizacién de las empresas brasileras generaron
déficit comercial en otros paises de la UNASUR a la hora de establecer los contratos y ofrecer el
financiamiento del BNDES.
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Al haber una relacion directa entre la contratacion de empresas brasileras como Odebretch, el uso
de productos e insumos del mismo pais, y el pago del préstamo en dolares, Brasil acumulaba
reservas pero el otro polo de la relacién se endeudaba con su vecino. Esto fue un problema claro
para economias mas pequefias como Paraguay y Uruguay y generd también una brecha insalvable
entre el tamafio de Brasil y el del resto de los paises de la UNASUR, no necesariamente dispuestos
a asumir su liderazgo regional. Basta mencionar los conflictos que hubo entre Ecuador y Odebrecht,
y Bolivia y OAS; ambas empresas brasileras expulsadas de las obras que iban a realizar en dichos
territorios (Pagina 12, 2016). Ejemplo de esto también es el suspendido proyecto del Banco del Sur.
Desde algunas voces argentinas se afirmaba que a pesar de la participacion brasilera en las
reuniones, estos priorizaron la pertenencia al BRICS con su correspondiente banco, ademas del
BNDES. De esta manera, por mas voluntad politica de unidad que hubiera, la ecuacion no cerraba
solo con la retorica bolivariana, sino que los conflictos tienen un peso real, y es necesario
dimensionarlos a la hora de hacer un analisis critico. A esto podemos agregar también un factor
mayormente vinculado a las correlaciones de fuerza en la region. Con el fallecimiento de Néstor
Kirchner primero, de Hugo Chavez después, podemos coincidir con Schutte (2016) en torno a
indicar los limites al periodo en el cual UNASUR era impulsada fuertemente por Brasil, Argentina 'y
Venezuela. Las situaciones al interior de dichos Estados colaboraron en cierta desaceleracion del
impulso inicial del blogue. Pero esta dimension por si sola no alcanza a explicar lo que sucedid con
la dinamica de la integracién sudamericana.

La estrategia del gobierno brasilero de internacionalizacion de empresas genera hasta el dia de hoy
muchas criticas y debates, ante los cuales creo interesante poder indagar a fondo por qué se opto por
un banco publicos como el BNDES, y no por uno privado, por ejemplo. También seria interesante
profundizar en torno a cdmo se dio la relacion entre estos actores, ¢se dio un vinculo entre
asociados, se dio una relacion desigual que pone de manifiesto los desequilibrios estructurales que
el sistema financiero y econdémico actual generan?. Algunos trabajos como los de Berringer (2015)
ponen sobre el tapete las diferencias en cuanto a las estrategias para con las empresas que hubo
entre FHC y Lula. Creo que alli radican distinciones importantes que es necesario hacer en cuanto a

las decisiones de integracion que hubo durante el periodo de regionalismo abierto, y aquellas
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suscitadas en un nuevo contexto de regionalismo post neoliberal. Considero que pensar en la
integracion como cascara vacia, muchas veces cargandola de ideologiscismos puede encontrar
como dificultad analitica el invisivilizar aspectos estratégicos que se corresponden con disputas de
poder mas amplias, que recorren estas escalas que intentamos reponer de manera sintética en este
trabajo.

En cuanto a la proyeccion internacional de Brasil, podemos mencionar la pertenencia al bloque
BRICS que, al cuestionar y proponer alternativas a la institucionalidad del orden mundial actual,
emerge como una posibilidad de disputa ante el imperante orden hegemonico en un horizonte no tan
lejano. Asi, la pertenencia al BRICS colabor6 en la potenciacion de un Brasil como figura de peso
internacional, junto con el G7 y el G20. Desde Brasil se comenz6 a pensar qué se podia “ganar”
desde el vinculo con China. De esta manera, siguiendo Bruckmann y Dos Santos (2015), si enten-
demos a China como productor y consumidor de recursos naturales a los fines de su proyecto de
desarrollo productivo industrial, la region sudamericana esta en el centro de la escena desde una
perspectiva no sélo econdmica y comercial sino también y sobretodo estratégica, en lo que atafie al
control de nuestros recursos. Aqui radica segun la autora la oportunidad de desenvolver un vinculo
de largo plazo que cambie los términos de dependencia histdrica en los cuales nuestra region se
inserta en el sistema mundo. Asi, los debates actuales que oscilan entre la profundizacion de la ma-
triz agroexportadora a partir de las relaciones comerciales con China y el avance de procesos de
industrializacion con eje en el desarrollo cientifico tecnolégico son enmarcados bajo estas comple-

jas dimensiones®®.

La pieza mas dificil: el escenario internacional en la geopolitica del siglo XXI.
Considero que a la hora de pensar estos procesos en el presente, es importante retomar algunos

datos de gran peso en el escenario internacional que muestran la dimension de la crisis que

5 “(...) el Estado Chino como tal, emerge y se consolida a partir de su condicién multipolar-universal que en junio de

2009 institucionaliza como Primera Cumbre de los BRIC en Rusia. La administracién publica, Estado practico, no es
indicador de que exista un Estado del poder, con sus grados de soberania y escala de actor que hoy tiene. De la misma
manera, el Estado privado del Capital Financiero Transnacional, adquiere su condicion de global no por el poder de
circulacion de los flujos financieros globales, sino por ser capaz de construir e imponer su territorialidad, que no es la
del Estado Nacién, sino la de Estado Global en red de cities financieras, borrando las fronteras de las decisiones
productivas, comerciales y de consumo (Formento W., Dierckxsens W., Del Negro L, 2017).
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atravesamos. En el afio 2016 se producen dos hechos de alto impacto mundial; por un lado, la
derrota de Hillary Clinton en las elecciones de EE.UU. ante la victoria de Donald Trump, y por otro,
el fendmeno de la salida del Reino Unido de la Union Europea, conocido como “brexit” (Formento,
Dierckxsens y Barrenengoa, 2017). Ambos hechos nos marcan la profundizacion de contradicciones
a nivel internacional, y se corresponden con las dos Ultimas potencias hegemonicas; el Reino Unido
y EE.UU. Entendemos que en la actualidad, el poder se impone, define y proyecta a nivel global o
universal, dada la globalizacion financiera transnacional de la presente fase del capitalismo, junto
con la emergencia de proyectos alternativos de caracter universal multipolar. Segln esta lectura y
abordaje geoestratégicos, quedan subordinadas las nociones de potencias, superpotencias o
imperialismos de pais central, tanto de escala nacional como continental, asi como sus respectivos
modos de territorialidad preponderantes'®. Con lo cual, a esta altura se vuelve necesaria una
reactualizacién de nuestros recursos analiticos para pensar como se proyectan los Estados Nacidn
en un marco en el cual las empresas transnacionales operan con mucho mayor peso y escala’. Si
bien los Estados-nacionales y sus respectivos gobiernos no han desaparecido sino que juegan un
papel de relevancia, va quedando cada vez mas en evidencia la limitacion que presenta un enfoque
acotado unicamente a estos, en un mundo el que las grandes empresas transnacionales y las redes
financieras globales que las articulan y coordinan, los superan ampliamente en escala, poderio y
capacidad de disefio y desarrollo de estrategias. Se puede observar la progresiva desarticulacion del
Estado-nacion en tanto instrumento y escala del Poder-Valor-Estado, en pos de la tendencial

imposicion de un Estado global sin barreras nacionales a la libre “circulacion” de capital'®, con lo

16 Es por ello que utilizamos el concepto de esquema de poder, el cual supone una escala, umbral y magnitud mayor que
el concepto clasico de ‘polo de poder’ de la geopolitica y los estudios estratégicos tradicionales.

7 La triada conceptual Poder-Valor-Estado resulta una herramienta Gtil para pensar y dar cuenta de estos procesos, que
vienen siendo analizados metédicamente desde lineas de investigacion sobre la nueva forma de capital dominante y la

crisis estructural-epocal-civilizatoria actual (Formento, Dierckxsens, 2016).

18 Este proceso es apalancado por toda la red de “paraisos fiscales” a nivel mundial, compleja plataforma y arquitectura
financiera global que en red representa el ndcleo de la economia financiera mundial actual. Asi, las redes financieras
globales que vertebran la nueva forma del capital dominante, se valen de todo un sistema extraterritorial (extra Estado-
nacion, vale decir) que opera desfinanciando a los Estados de los paises centrales a través de flujos con méxima
flexibilidad, “opacidad” y fugacidad. Se evade asi todo control fiscal estatal publico en pos de su pronta valorizacion, la
cual en tiempos de crisis estructurales incluso prescinde de todo fin productivo y se alimenta de las llamadas ‘burbujas
financieras’ producto de la emision de dinero sin respaldo (Formento W., Barrenengoa A., Constant J., “Los paraisos
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cual lo “nacional’ no es suficiente como unidad de medida que permita dar cuenta de las disputas de
poder. Asi, en el caso en cuestion, las relaciones comerciales y las inversiones chinas con América
Latina y Africa son, junto con el avance de la iniciativa BRICS, un dato a considerar de suma
relevancia®®.

Nos preguntamos entonces cuales de todas estas dimensiones y en qué medida estan en juego en el
escenario de la integracion fisica sudamericana visto desde el COSIPLAN. Algunas importantes a
mencionar son la bdsqueda de acceso a recursos naturales y estratégicos que la regidn contiene en
abundancia, asi como el intercambio global de mercancias por la via del Pacifico en direccion a
China. Esto se observa con claridad a la hora de analizar proyectos de gran envergadura como el
Corredor Ferroviario Bioceanico Central, que impulsan una serie de actores que empiezan a exceder
la region sudamericana. Pero también y en otro nivel, la reconfiguraciéon del orden mundial y sus
esquemas de poder unipolar y multipolar, desde una perspectiva geopolitica mas amplia, pensando
en el historico rol que EE.UU. jugo en nuestra region.

Asi, el nudo probleméatico que hemos intentado recorrer desde la escala nacional, pasando por la
regional y llegando a la internacional, nos conduce e invita a seguir pensando desde los centros
académicos de la region, las dificultades, complejidades, tensiones y desafios en los horizontes
comunes de superacion de las desigualdades historicas y estructurales que atestan a nuestros
pueblos, en una clave integracionista. Desde una perspectiva historica podemos pensar hoy la
relacion entre el sistema mundo, la distribucién del poder mundial, el regionalismo y las politicas

fiscales en la plataforma financiera global”, CIEPE, 2015; y N. Shaxson, Las islas del tesoro. Los paraisos fiscales y los
hombres que se robaron el mundo, Fondo de Cultura Econémica, 2014).

19 “En este nuevo contexto, la actuacion de China se hace més audaz: en el plano financiero, China abre la perspectiva
del Banco de los BRICS, con un capital de 100 mil millones de dolares para inversiones y un capital similar destinado a
fondos de contingencia. La creciente densidad diplomatica del Sur que marca el inicio del siglo XXI, coloca en la agen-
da econdmica y politica asuntos de interés estratégico, como las inversiones compartidas en los sectores de infraestruc-
tura, energia y telecomunicaciones; la creacién de nuevos mecanismos de cooperacion entre los mercados de valores, en
direccion al establecimiento de una plataforma unificada de comercio; la creacion de instrumentos de financiamiento
comunes, como el Banco de Desarrollo de los BRICS, con el objetivo de promover financiamiento para el desarro-
llo. Esto no es casual, los datos muestran que el mayor volumen de reservas monetarias a nivel mundial se encuentra en
las economias emergentes. Segln el Informe sobre Desarrollo Humano 2013 del PNUD, para el afio 2011, 70% de las
reservas oficiales en divisa extranjera del mundo (US$ 10,18 millones de millones) estaba en las economias emergentes.
Construir una vision estratégica del Sur, pautada por la solidaridad y la cooperacion y orientada al desarrollo integral en
beneficio de sus pueblos, es una de las tareas mas importantes de este siglo” (Bruckmann, Dos Santos, 2015).
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externas de los gobiernos como un gran andamiaje que articula y desarticula los procesos sociales
de integracion, y genera contradicciones entre estas dindmicas que combinan territorio, capitalismo,
poder y fuerzas sociales. Dadas las fracturas de las viejas correlaciones de fuerzas que imperaban, la
actual crisis puede ser una posibilidad de modificacion de correlaciones de fuerza en favor de los
sectores populares, desde la comprension de una nueva geopolitica global y regional. En este
esquema, el rol de Brasil en la regiéon y su fortalecimiento se vuelven necesarios para toda
Latinoamérica. Y aqui volvemos a retomar el debate en torno a si estos vinculos profundizan la
matriz agroexportadora, si posibilitan procesos de industrializacion y agregado de valor como via
para la reduccion de desigualdades, si van en detrimento de la soberania sobre nuestros recursos, o
como es que se van desenvolviendo (Bruckmann, Dos Santos, 2015). Como sea, las dindmicas por
las cuales atraviesa nuestra region hoy estan sometidas a escenarios complejos y contradictorios, Y,
tal como afirman estos autores, sin una estrategia multipolar de la cual los estados sudamericanos
sean parte sera mas dificil pensar en la posibilidad de soberania, o en una estrategia de poder propia
que pueda hacer frente a la estrategia financiera global de subordinacién a sus fracciones
transnacionales, a sus corporaciones multinacionales y a sus redes globales. Sin tener en cuenta
estos rasgos fuertemente dominantes del escenario internacional actual, dificil es pensar en
estrategias que logren disputar de igual a igual bajo estos parametros que impone la légica del
capitalismo mas avanzado.

La opcidn brasilera por el mundo multipolar —en conjunto con el resto de la region- es mas que clara,
afirmaba Marco Aurelio Garcia, una de las voces mas influyentes en la politica externa brasilera
mas reciente. Resta ver si el gigante sudamericano podra retomar su liderazgo -a partir de la figura

de Lula- como articulador de una estrategia de avance e integracion en conjunto para toda la region.
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