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) Desde 1993 la politica exterior brasilefia estd concentrada en

dos iniciativas simultdneas que guardan conexiones entre si: la
busqueda de una mayor proyeccién internacional y la construccién de
un liderazgo regional en América del Sur. Estas dos iniciativas van de la
mano con el esfuerzo de utilizar la politica exterior como instrumento
de apoyo al desarrollo nacional. En el marco de estos objetivos, Brasil
firmé, en 2007, un acuerdo de Asociacién Estratégica con la Unién
Europea. Teniendo en cuenta que Brasil estd construyendo su liderazgo
regional y su rol como global player, este policy brief presenta las percep-
ciones y expectativas que la diplomacia brasilena tiene respecto de la
relacién con la Unién Europea.

EXPECTATIVAS DE ASOCIACION EN
LA CONVERGENCIA DE VALORES

Durante la presidencia de Fernando Henrique Cardoso, la diplomacia
brasilefia estuvo marcada por el ascenso de los institucionalistas prag-
miticos dentro de Itamaraty. Este grupo otorgaba mayor importancia
al respaldo de Brasil a los regimenes internacionales en vigencia y
defendia la idea de una insercién internacional del pais a partir de una
“autonomia por la integracién” en la que prevalece la defensa de los
valores vigentes en el orden internacional. Esta postura no significé
una alianza a priori con paises industrializados sino la identificacién de
las relaciones internacionales como un escenario favorable al desarrollo
econdmico.

Dentro de esta perspectiva, el concepto de soberania fue revisado, dan-
do lugar a la adopcién de la idea de “soberania compartida”. Esta
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333>y Vision identificaba un mundo marcado por un

“concierto” de paises con un discurso ho-
mogéneo en defensa de valores universales y la
tendencia a la formacién de regimenes para
garantizarlos. En este escenario, el liderazgo nor-
teamericano tendrfa que compartir su gestion
con potencias mds tradicionales (Europa) o emer-
gentes (Brasil). En relacién a América Latina, la
aplicacién de la idea de “soberanfa compartida”
no se concretd. A partir de una perspectiva de
apoyo a los regimenes y valores internacionales,
el gobierno brasilefio buscé hacer una revision
moderada de los principios de no intervencién
con vistas a construir su liderazgo a partir del
binomio seguridad y estabilidad democritica,
estableciendo vinculos fuertes con los paises veci-
nos y actuando como mediador en situaciones de
crisis cuando era llamado a hacerlo.

La visién brasilena de la Unién Europea durante
el gobierno de Cardoso estuvo ligada, por un
lado, a la convergencia con los valores vigentes en
el orden internacional y, por otro, a la necesidad
—percibida desde la diplomacia brasilena— que
Estados Unidos aceptara compartir su gestién con
potencias menores. Entretanto, con los norte-
americanos se hicieron sentir las divergencias
(mantenidas en perfil bajo) en relacién a la inte-
gracién sudamericana y a la construccién del lide-
razgo brasileno en la region.

Las percepciones de la diplomacia brasilena sobre
la UE, sin embargo, no fueron claras. La Europa
comunitaria tiene tres canales distintos de relacio-
nes con Brasil: UE-Brasil, relaciones bilaterales
con uno (o més) de los Estados miembros y UE-
Mercosur. Para la diplomacia brasilefia, de tradi-
cién realista, algunos paises miembros de la UE
—en especial Alemania, Francia, Italia, Espafa y
Portugal- son considerados socios importantes,
en tanto la UE colectivamente es identificada
como un actor que sistemdticamente genera com-
plicaciones para Brasil en el campo comercial. La
diplomacia brasilena tiene una clara preferencia
por las relaciones intergubernamentales.

En lo que respecta a la relacién UE-Brasil, en el
campo econdémico, las dreas de cooperacidn,

inversién directa y acceso a tecnologia de punta,
fueron consideradas relevantes. En 1995 fue fir-
mado un acuerdo marco de cooperacién entre la
UE y el Mercosur, cuyas negociaciones de hecho
tuvieron inicio en 1999. El acuerdo integraba la
liberalizacién comercial, la cooperacién econdémi-
ca y el didlogo politico. A pesar de las proximida-
des histéricas y culturales, algunas dreas de interés
en el campo comercial resultaron conflictivas y
obstaculizaron la evolucién de las negociaciones.
En el campo politico, los espacios abiertos por el
Acuerdo fueron aprovechados y el didlogo fue lle-
vado adelante a pesar de la ausencia de institucio-
nalizacién. La tdnica explicita de las relaciones
politicas entre los dos socios durante el periodo de
Cardoso fueron los valores compartidos, defendi-
dos especialmente a través de los regimenes inter-
nacionales. Un elemento importante e impulsor
del interés brasilefio en aproximarse de la UE fue
que esta ultima era identificada por el gobierno
brasilefio como una alternativa frente a las ne-
gociaciones del Alca con los Estados Unidos, que
no le interesaban.

Paralelamente al didlogo con el Mercosur, la
diplomacia presidencial de Cardoso aposté a una
aproximacién bilateral mayor con paises europeos
basada en un conjunto de principios como la
defensa de la democracia, preocupaciones por la
paz regional e internacional, construccién de
mecanismos de integracién con los paises vecinos
e identidad cultural originada en el pasado histé-
rico. La diplomacia presidencial buscé activamen-
te una aproximacién con lideres europeos, con el
propdsito de construir una alianza basada en prin-
cipios de accién internacional, que acompanaran
una reforma del orden internacional dentro de los
regimenes internacionales vigentes. La expectativa
de recibir respaldo de paises europeos para la can-
didatura brasilea a un asiento permanente en el
Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas fue
muy importante. La firma por parte de Brasil
del Tratado de No Proliferacién y del Régimen
de Control de Tecnologia Misilistica procuraba,
entre otras cosas, crear confianza de los europeos
en la proyeccién internacional del pais. Expectati-
vas, en estos casos, orientadas hacia paises y no
hacia la UE como ente colectivo.
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La busqueda de mayor aproximacién de Brasil en
términos individuales con la UE llevada adelante
a través de la diplomacia presidencial de Cardoso
se limité a la interaccién del presidente, como
académico, con sus pares europeos defensores de
una tercera via para el desarrollo de la economia y
de la sociedad capitalista. Aunque se trat6 de un
momento en que la opcién brasilena de apoyo a
los regimenes internacionales podria haber forta-
lecido una alianza estratégica UE-Brasil, la priori-
dad europea se orientaba, en ese entonces, hacia el
inter-regionalismo.

EL ASCENSO DE BRASIL
EN LA POLITICA INTERNACIONAL Y
EL PAPEL DE EUROPA

Con la llegada de Lula al gobierno tuvo lugar una
modificacién importante al interior de Itamaraty,
por la que los institucionalistas pragmadticos del
gobierno Cardoso cedieron su lugar en la formula-
cién e implementacién
de la politica exterior al
grupo de los autono-
mistas. En términos
econémicos, los auto-
nomistas son favorables
al modelo desarrollista,
con un Estado mis
fuerte y actuante en
la politica industrial
y mds comprometido
con la  proyeccién
externa de las industrias
nacionales. En el cam-
po de la politica ex-
terior, defienden una
proyeccion mds auto-
noma y activa en la politica internacional; tienen
preocupaciones de cardcter politico-estratégico
sobre los problemas Norte-Sur; dan mayor relieve
a la perspectiva brasilena de participar en el Conse-
jo de Seguridad de la ONU; y procuran un papel
de mayor liderazgo brasilefio en América del Sur.

Aunque haya habido continuidad en algunos
principios generales, los autonomistas trajeron
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una discontinuidad en la visién del mundo y en
las estrategias adoptadas, lo que llevé al pais a for-
talecer su presencia internacional en el papel de
global player. Un escenario internacional multi-
polarizado post 11 de septiembre (y todavia mds
después de la crisis de 2008) abrié caminos para el
ascenso brasilefio.

La proyeccién brasilefa en el escenario interna-
cional se hizo sentir, primeramente, en el refuerzo
de la candidatura brasilena al Consejo de Seguri-
dad. Como credenciales para ello, la diplomacia
opté por defender aspectos distributivos del
comercio internacional y los problemas de la
pobreza que podrian afectar la estabilidad interna-
cional. El pais tuvo un desempefio activo en la
defensa de la perspectiva brasilefa en las negocia-
ciones realizadas en la OMC a través de la accién
conjunta con otros paises en desarrollo. El G-20
se tornd un instrumento importante para lanzar
iniciativas. El Foro de Didlogo IBSA (India, Bra-
sil y Africa del Sur) fue creado con el propésito de
debatir cuestiones relacionadas al orden interna-
cional, a las Naciones Unidas y a la tecnologia.
Itamaraty buscé aprovechar los espacios abiertos
por la categorizacién de Brasil como parte de los
BRIC’s. El activismo en el sentido de una mayor
presencia internacional crecié de forma significa-
tiva con la participacién proactiva de Brasil en
foros multilaterales.

La diplomacia de Lula introdujo en el abanico de
las iniciativas externas una estructura compleja de
cooperacién con paises del hemisferio sur. Con
los socios emergentes de otros continentes, se
incrementd el intercambio tecnolégico y las
acciones conjuntas en foros multilaterales. En
estas relaciones, la defensa de la no intervencién
en asuntos domésticos es un pilar importante. En
relacién a socios mds pobres, la prioridad fue asig-
nada a la cooperacidn técnica y financiera, al bila-
teralismo y a una no-intervencién relativa
denominada como “no indiferencia” por el canci-
ller Amorim.

La construccién del liderazgo brasilefio en Améri-
ca del Sur estd siendo marcada por este segundo
tipo de cooperacién, dentro de las pautas de
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59999y soft power. El gobierno brasilefio busca articular

un proceso de cooperacién/integracion regional
de baja institucionalidad. Unasur es un mecanis-
mo que atiende bien este objetivo ya que es un
canal a través del cual la diplomacia brasilefa
actda con el propdsito de construir posiciones
comunes con los paises vecinos frente a situacio-
nes de crisis. Progresivamente, se estd aceptando
que Brasil ejerza el papel de paymaster en la
regién, cargando con algunos de los costos de un
proceso de integracion. La cooperacién al desarro-
llo comienza a ser implementada con paises veci-
nos —en este caso, se trata de la cooperacién como
instrumento de politica exterior. El papel de pay-
master y este tipo de cooperacidn con paises veci-
nos son temas que provocan resistencias internas.
Pero, en la prictica, el debate ya se torné publico
y ya existe una asociacién entre el liderazgo brasi-
lefio y sus costos por parte de miembros de las
agencias de gobierno. Este cuadro no es favorable
a la alianza estratégica entre Brasil y Argentina, y
viene generando un vaciamiento del Mercosur.

En relacién a los Estados Unidos, no existe con-
vergencia en lo que se refiere a la integracién sud-
americana, por lo tanto no existe la posibilidad de
construir una actuacién articulada. Las negocia-
ciones para la formacién del Alca fueron obstacu-
lizadas y terminaran en fracaso. La participacién
mds auténoma de Brasil en la politica internacio-
nal y sus impulsos reformistas crean nuevas dreas
de friccidn entre los dos paises, que son tratadas
con bajo perfil politico.

Dentro de este contexto, la percepcién de la
diplomacia brasilefia en relacién a la UE experi-
mentd una inflexién. En el campo comercial, las
negociaciones para la firma de un acuerdo de aso-
ciacién UE-Mercosur continuaron teniendo lugar
pero sin éxito. La UE sigui6 sin atender la princi-
pal drea de interés del Mercosur —abrir su merca-
do agricola para las exportaciones del bloque— en
tanto Brasil no se interesé por atender las reivin-
dicaciones europeas.

En términos politicos, la diplomacia brasilena
mantuvo la bisqueda de una aproximacién con
paises europeos en el marco del proyecto brasile-

fio de global player, en el que no seria considerada
una alianza con los Estados Unidos. Por un lado,
Europa es identificada por la diplomacia brasilena
como un aliado importante en una revisién del
orden internacional liderado por los Estados Uni-
dos. Y desde la perspectiva europea, Brasil pasé a
ser percibido como posible lider de los paises
sudamericanos, capaz de frenar las iniciativas de
Hugo Chdvez y de contribuir a una mayor estabi-
lidad en la region. Este movimiento de los dos
actores present6 resultados concretos como la
participacion de representantes brasilefios en reu-
niones con europeos con vistas a discutir temas
referentes a las negociaciones econdmicas interna-
cionales y que concluyeron, en 2007, con la firma
del acuerdo de asociacién estratégica Brasil-UE.
Esta asociacidn estratégica incluye formalmente el
refuerzo del multilateralismo y la busqueda de
acciones conjuntas en temas de derechos huma-
nos, pobreza, cuestiones ambientales, energia,
Mercosur y estabilidad en América Latina.

La asociacién estratégica con la UE es vista por la
diplomacia brasilefia como un instrumento capaz
de traer beneficios en términos de prestigio y
reconocimiento internacional, asi como un canal
importante para la aproximacién de Brasil a pai-
ses europeos. Desde la perspectiva brasilefa, la
aproximacién en términos bilaterales parece ofre-
cer mds beneficios en la busqueda de aliados para
la insercidn internacional del pais y su refuerzo en
el papel de global player, asi como en la transferen-
cia de tecnologia. Sin embargo, la UE continta
siendo un organismo con el cual el gobierno bra-
sileho mantiene claras diferencias tanto en las
negociaciones comerciales UE-Mercosur como en
los regimenes internacionales de comercio.

LEGADO

Durante el gobierno Cardoso hubo un esfuerzo
de aproximacién con paises de la UE en el campo
politico. Entre tanto, la UE demostré clara prefe-
rencia por las relaciones interregionales como los
didlogos UE-Mercosur, UE-Grupo de Rio y UE-
América Latina y Caribe. Un foro privilegiado
UE-Brasil no prosperé. En la esfera econdmica,
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hasta el final del gobierno de Cardos, fueron rea-
lizadas diversas rondas de negociacién dedicadas
al acuerdo de asociacién interregional que no
obtuvieron éxito alguno.

El acercamiento entre UE-Brasil durante el
gobierno de Lula fue una iniciativa derivada del
nuevo activismo de Brasil en el escenario interna-
cional como asi también de su rol emergente
como potencia regional. La nueva opcién europea
sobre bilateralizacién de sus relaciones con la
regién abri6 espacios para este tipo de asociacién.

El liderazgo buscado por la diplomacia brasilefa
es individual y el papel de Brasil de global player se
sustenta fuertemente en las ideas de autonomia y
de universalismo muy presentes en Itamaraty. Su
visién de la UE es compleja: por un lado, existen
posiciones enfrentadas en cuestiones comerciales,
y por otro, existen relaciones estrechas con paises
miembros de la Unién. A pesar de esta compleji-
dad es muy probable que, en el futuro, los distin-
tos gobiernos brasilenos continten trabajando
para estrechar sus relaciones con la UE.
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