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Resumen

En este trabajo se abordan las relaciones politico-diplomaticas entre Espafia y Brasil desde un enfoque histérico de politica
exterior, entendiendo la politica exterior como una politica publica disefiada en base a las negociaciones entre actores diversos
y tendente a satisfacer el bienestar de los ciudadanos. A través de un recorrido histérico por las relaciones entre estos dos
paises y en aras a analizar el estado de los lazos entre Brasilia y Madrid, en este articulo se desglosa en primer lugar la
naturaleza de esas relaciones en las Ultimas décadas. Después, se incorporan las respectivas perspectivas de politica exterior
desde ambas cancillerias (el Palacio de Santa Cruz e ltamaraty), enmarcandolas en sus propios procesos regionales y a la luz
de los constrefiimientos contextuales y estructurales que modulan o delimitan las posibilidades de actuacion en el ambito
internacional. Seguidamente se diseccionan las relaciones bilaterales en el escenario actual y finalmente se extraen una suerte
de conclusiones o claves que sirvan de brujula para interpretar adecuadamente estas relaciones, sustentadas en una fuerte
divergencia entre los agentes que disefian las respectivas politicas exteriores.

Palabras clave: relaciones Espafa-Brasil, politica exterior, Itamaraty-Palacio de Santa Cruz, pragmatismo, intereses-
valores.

Abstract

In this paper political relations between Spain and Brazil are tackled from a foreign policy historical approach,
understanding foreign policy as a public policy shaped by negotiations among different actors, and seeking to satisfy
citizens’ wellbeing. In order to analyze the current ties between Brasilia and Madrid and thanks to a historical tour of
these relations, firstly we dive into the nature and main features throughout the last decades. Afterwards, the
corresponding foreign policy perspectives from both chanceries (Palacio de Santa Cruz and Itamaraty) are added,
framing them within their own regional processes. This enables us to highlight the contextual and structural constraints
that shape the room of manoeuvre to act at the international level. Furthermore, the current bilateral scenario is
dissected and, finally, some conclusions are drawn in order to shed light to accurately interpret this bilateral
relationship, based on a strong divergence between the agents designing both foreign policies respectively.

Key words: Spain-Brazil relations, foreign policy, ltamaraty-Palacio de Santa Cruz, pragmatism, interests-values.
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1. Introduccién

Brasil ha sido considerado historicamente el “pais del futuro” (Zweig, 1941) y, por un lapso de tiempo, fue
también idealizado como el prometedor pais del presente bajo la administracion de Lula da Silva (2003-
2010), cuando los indicadores econémicos y sociales crecian y cuando el prestigio y respeto internacional lo
hacian ain mas. A pesar del paulatino declive brasilefio desde el gobierno de Dilma Rousseff (Caballero,
2019a) hasta el aislamiento internacional de Jair Bolsonaro en virtud de su alineamiento incondicional con
el gobierno de Donald Trump (Caballero y Crescentino, 2020), Brasil sigue atesorando importante
potencialidades y condiciones estructurales (poblacion, recursos, tamafio de mercado, etc.) que lo hacen un
socio mas que atractivo en el escenario internacional.

Por otra parte, desde una vision de politica exterior espafiola, América Latina ha sido siempre la region
prioritaria por antonomasia, asi como el espacio politico donde mas margen de maniobra ha tenido la
diplomacia espafiola para intentar incorporar un “valor afiadido” o un sello propio a la agenda global. En
este sentido, a partir de la adhesién al proyecto europeo en 1986 y una vez interiorizada la politica europea,
ya no como politica exterior sino como una suerte de politica doméstica de facto, y aparte del innegable
interés estratégico por la vecindad sur (Mediterrdneo y Magreb) como éarea de especial interés
—lamentablemente sobre todo en términos securitarios y migratorios por su proximidad geografica—, el
principal foco de politica internacional del Palacio de Santa Cruz, sede del Ministerio de Asuntos Exteriores,
ha sido América Latina. Regidn esta que se ha abordado de manera politicamente interesada y ambivalente’
y se ha tendido a simplificar y homogeneizar a pesar de su amplia diversidad, y ain mas en el caso de Brasil,
al ser en si mismo una rara avis en la region (diferente ster historico colonial, diferente proceso de
independencia, diferente régimen politico en sus origenes, etc.), que lo hace alin mas desconocido y suele
motivar que sus analisis se reduzcan a elaboraciones de trazo grueso y poco amigo de matices.

En este trabajo se abordan las relaciones politico-diplomaticas entre Espafia y Brasil desde un enfoque
historico de politica exterior. En este sentido, entendemos aqui la politica exterior como una politica publica
tendente a satisfacer el bienestar de los ciudadanos fomentando un mayor desarrollo, para lo cual se guia
por dos variables (Beneyto, 2011: 22-23): (i) el interés nacional, definido en términos mas pragmaticos, en el
que cabe la oportunidad econdmica y el anélisis del contexto geopolitico en base a elementos estructurales
y coyunturales del sistema internacional; y (ii) los valores culturales, que apuntan mas a elementos
identitarios en el sentido de como se autopercibe una sociedad o un pais en el mundo (democratico,
multilateral, pacifico, intervencionista, etc.), reificando asi sus politicas y acciones en el &mbito internacional
y, en su caso, respondiendo a los giros ideoldgicos de sus gobernantes que puedan redefinir el papel de un
pais en su region o en el mundo. En ese sentido partimos de una vision de politica exterior focalizada en los
diversos actores que negocian, disefian y conforman dicha politica publica (Milani y Pinheiro, 2013), y no en
una vision finalista que atienda solo a los objetivos Ultimos de la politica exterior.

A través de un recorrido histérico por las relaciones entre estos dos paises y en aras a analizar el
estado de los lazos entre Brasilia y Madrid, en este articulo se desglosa en primer lugar los antecedentes de
la naturaleza de esas relaciones en las Ultimas décadas, para con posterioridad abordar las etapas mas
recientes inicialmente desde la vision espafiola y posteriormente desde la brasilefa. Para ello, se incorporan
las respectivas perspectivas de politica exterior desde ambas cancillerias (Iltamaraty y el Palacio de Santa
Cruz), enmarcandolas en sus propios procesos regionales y a la luz de los constrefiimientos contextuales y
estructurales que modulan o delimitan las posibilidades de actuacion en el ambito internacional.
Seguidamente se disecciona el escenario actual de relaciones bilaterales y finalmente se intentan extraer una
suerte de conclusiones o claves que sirvan de brujula para interpretar adecuadamente estas relaciones.

T En este sentido es interesante subrayar la recurrente confusién (a veces deliberada) entre el término Latinoamérica, que
englobaria toda la regién desde el Rio Grande hasta la Patagonia incluyendo el Caribe, y el término Iberoamérica, como
concepto geografico-politico acufiado desde los actores politicos espafioles (e incluso incorporado por la academia
espafiola) para subrayar los lazos e intereses de Espafa (y Portugal) con sus antiguas colonias americanas.
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2. Buceando en las relaciones entre Brasil y Espaiia

Las relaciones entre Brasil y Espafia a lo largo de casi todo el siglo XX estuvieron mayoritariamente signadas
por una cierta indiferencia reciproca. Como apunta Ayllon (2014: 26) la prioridad mutua fue evitar roces o
tensiones, lo cual se vio favorecido por el hecho de la escasa interrelacion, asi como la ausencia de intereses
compartidos. Dicho lo cual, ese mutuo perfil bajo no quita que, de un lado, hubiera ciertos lazos culturales
de indole cooperativo, aunque, por otro lado, se produjeran puntuales desencuentros politicos como el
rechazo brasilefio a la entrada de la Espafa franquista en las Naciones Unidas en 1946.

Los respectivos procesos de democratizacion en ambos paises permitiran la normalizacién de sus
relaciones internacionales, asi como la ventana de oportunidad para acercarse e interesarse mutuamente. El
primer hito en este proceso sera la visita oficial del presidente Adolfo Suérez (Arenal, 2011: 178) en agosto
de 1979, la primera de la historia de un presidente del Gobierno espafiol a Brasil, y donde se sientan las
bases para las nuevas democracias que se consolidaran en ambos paises en los afios venideros.

A partir de entonces, y como apunta Sanahuja: “Las relaciones bilaterales entre Espafa y Brasil se han
desarrollado de manera muy rapida e intensa a partir de tres factores: los procesos de transicion y el
desarrollo, en ambos casos, de una politica exterior democratica; los respectivos procesos de integracion
regional, en la Unién Europea y en América del Sur; y el crecimiento econémico y las oportunidades de
comercio e inversion que ello ha generado” (2012: 247).

Asi, en base a la definicién de politica exterior que nos sirve aqui de referencia, en este punto se
constata el trénsito desde la mutua irrelevancia donde la relacién se basa mas en una suerte de
sentimentalismo apoyado en una base de valores culturales parcialmente compartidos, hacia una creciente
preponderancia de los intereses nacionales que se traducira en un marcado pragmatismo economicista. De
hecho, primero de la mano de las privatizaciones y concesiones del gobierno de Collor de Melo (Ayllén,
2014:32) y de manera alin méas aguda, con la apertura econémica de Fernando Henrique Cardoso (Sanahuja,
2012: 248), se facilitaron las condiciones para un importante desembarco de las inversiones econémicas de
las grandes companiias espafolas, que empezaban su primera ola de internacionalizacién bajo los gobiernos
de Felipe Gonzalez. En solo unos afos, “Brasil se convirtié en el primer destino de las inversiones espafolas
en América Latina, por delante de Argentina y México, y Espafa se situ6 en el segundo lugar como origen
de inversion extranjera directa (IED) en Brasil en la UE-15 y el tercero en el ranking mundial, por detras de
Estados Unidos y los Paises Bajos” (Sanahuja, 2012: 248). A pesar de ciertas criticas por una suerte de
“neocolonialismo espanol” de la mano de estas empresas de energia, finanzas, telecomunicaciones, etc., se
cimentd una soélida sintonia politica entre los gobiernos de José Maria Aznar y Fernando Henrique Cardoso,
donde los objetivos de la politica exterior de ambos se sustentaban en el ya mencionado pragmatismo y en
|a satisfaccion de los intereses nacionales definidos en términos de crecimiento econémico. De hecho, como
sefala Ayllén, “la fuerte interconexion econémica y el pragmatismo en la relacién llevé a supeditar las
posiciones politicas divergentes en el campo internacional durante el gobierno Aznar (politica exterior
espafola en Venezuela, Cuba y Argentina, guerra de Irak, reforma de Naciones Unidas, proteccionismo
europeo, etc.) al avance en los asuntos vinculados a la inversion espafola y al crecimiento del comercio
bilateral” (2014: 27).

Con posterioridad y ya bajo los gobiernos de Aznary Lula da Silva, y a pesar de las iniciales reticencias
mutuas, se produjo otro de los hitos en la relacion entre ambos paises al intensificarse y plasmarse juridica
y politicamente en la Asociacién Estratégica de 2003 (Declaraciéon de Santa Cruz, 2003), que
significativamente fue de hecho la primera que Espaia firmd con un pais latinoamericano (Sanahuja,
2012:246). El anuncio tuvo lugar "con motivo de la visita de Lula a Espafia, representando un salto cualitativo
en las relaciones bilaterales consistente en la creacion de una alianza estratégica que seria implementada
con la elaboracién de planes bianuales de acciones, con el objetivo de estimular el comercio bilateral, las
inversiones y las negociaciones entre la UE y el MERCOSUR" (Ayllon, 2014: 36). A partir del afio siguiente, la
victoria electoral de José Luis Rodriguez Zapatero y el buen entendimiento con su par brasilefio permitid
ampliar y reconfirmar el mutuo interés, mas alld de que el Brasil de Lula ya aspirara a jugar en las “grandes
ligas de la politica mundial” (Caballero, 2011) y fuera reacio tanto a aceptar la injerencia de Espafa en la
region latinoamericana como a permitirle tener un peso especifico de las Cumbres Iberoamericanas?, en lo

2 Esta tension entre la aspiracion brasilefia “latinoamericana” y la aspiracion espafola “iberoamericana” enmarca de manera
muy nitida la idoneidad de matizar entre los dos términos que son frecuentemente utilizados de manera intercambiable
por razones politicas.
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que consideraba su area de influencia, maxime tras la constitucion de Brasilia de 2007 que daba cobertura
juridica al surgimiento del proyecto brasilefio de la Unasur (Caballero, 2019b). En la linea del entendimiento
mutuo, cabe resaltar la Declaracion de Brasilia sobre Consolidacion de la Asociacion Estratégica de 2005, que
aspiraba a abrir la agenda meramente econémico-empresarial, a una agenda mas social, que incorporara la
cooperacion, el desarrollo y la lucha contra la pobreza, en consonancia con las propias politicas sociales
impulsadas por ambos presidentes. Asi mismo, en virtud de esta Declaracién se establecia el compromiso
de crear una Comisiéon Ministerial de Didlogo Politico Espafna-Brasil con reuniones bianuales y presididas por
los ministros de exteriores de ambos paises.

Tras esos afos de creciente convergencia y analisis compartidos, las condiciones estructurales y
coyunturales fomentaran la proliferacion de divergencias entre ambos paises. De manera notable, la crisis
financiera internacional de 2008 y sus severos efectos en Espafa a partir de 2010 motivaron un reforzamiento
y ensimismamiento con las politicas de austeridad econdmica, que se recrudecerian desde la presidencia de
Mariano Rajoy con iniciativas como “Marca Espafia”, en virtud de la cual la politica exterior espafiola se
supeditaba a la proyeccion econdémica en una vision muy reduccionista: atraccién de inversion extranjera y
fomento de las exportaciones. Por el otro lado, a pesar de que en los primeros compases de la crisis financiera
internacional Brasil lograra mitigar los efectos negativos gracias a sus exportaciones al area Asia-Pacifico en
general y a China en particular, la posterior ralentizacién de la economia china que demandaba cada vez
menos materias primas, unido a la inercia y bajo perfil internacional de la administracion de Dilma Rousseff
motivaron a su vez una politica exterior brasilefia exigua, pragmatica y reduccionista (Caballero, 2019a). Asi,
en resumen, “durante los respectivos gobiernos de Dilma Rousseff y de Mariano Rajoy (2011) las relaciones
bilaterales se guian por el objetivo de buscar caminos conjuntos de cooperacién econémica que permitan a
Espafia superar su crisis y a Brasil maximizar su papel de potencia emergente” (Ayllén 2014: 27).

Tras el lapso del gobierno de Michel Temer, que ascendid al poder a raiz del /impeachment a la
presidenta, la llegada al Planalto del presidente Jair Bolsonaro redefinird gran parte de la politica exterior
brasilefia (Caballero y Crescentino, 2020). En lo que concierne a las relaciones con Espafia, estas pasaran a
un segundo plano toda vez que la prioridad manifiesta apuntara a fortalecer la sintonia con la administracion
de Donald Trump, asi como a redefinir el rol de Brasil en la regién (por ejemplo, con su abrupta salida de la
Unasur). Casi en paralelo, y como veremos con mas detalle méas adelante, la llegada a la Moncloa de Pedro
Sanchez en junio de 2018 también recalibrara la brujula de la politica exterior espafiola, aspirando a retomar
el multilateralismo que ya fuera sefia de identidad del gobierno Zapatero.

Sintetizando, “en un breve espacio de tiempo de apenas doce afos, el que transcurrid entre el inicio
del primer gobierno de Cardoso (1995) y el final del primer mandato de Lula (2006), las relaciones entre
Espafa y Brasil pasaron de una situacion de irrelevancia mutua y ausencia de intereses a otra muy distinta
de fuerte y acelerada intensificacién que se materializé, en 2003, en la constitucién formal de una asociacién
estratégica con mecanismos de didlogo politico, concertacion multilateral y cooperacién reforzada en
diversos d&mbitos (inversiones, comercio, ciencia y tecnologia, cultura, etc)” (Ayllon, 2014: 26). Aunque la
sintonia politica permitiera en un primer momento ahondar en acuerdos mas politicos, posteriormente
elementos estructurales (crisis econdmica) y agenciales (cambios presidenciales) motivaron una nueva
disminucién de la intensidad de las relaciones con lo que se volvia, nuevamente, al limitado interés
pragmatico-econdémico sin capacidad para incluir otros &mbitos mas ambiciosos en la agenda bilateral.

3. Condicionantes de politica exterior en Espafia

Aungue el objetivo de este trabajo no sea el andlisis de la politica exterior de Espafia per se, si se antoja
necesario hacer una breve contextualizacion de la misma para entender tanto el lugar de Brasil como los
rasgos y condicionantes que enmarcan dicha politica publica. Siguiendo a Celestino del Arenal (2008),
podemos clasificar —de manera muy telegrafica— diversas fases de la politica exterior espafola en los
primeros afios de transicion a la democracia: (i) una suerte de “consenso tacito” (1976-1980), en el que se
fijan Europa e Iberoamérica como prioridades; (i) una fase “constituyente en materia de politica exterior”
(1980-1986), en la que se fijan las relaciones con Estados Unidos via OTAN y se culmina la adhesion al
proyecto europeo; (iii) una fase de “concrecion” (1986-1988), en la cual se consolidan las grandes lineas de
politica exterior esbozadas y se dan las condiciones de posibilidad para desplegar una politica exterior
democrética y europea.
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Desde lo que se denomina como “politica exterior normalizada”, esto es, a partir de 1988, asistimos
a poco mas de un lustro donde no solo prima el consenso general entre los distintos actores que definen y
participan en la elaboracion y ejecucion de la politica exterior, sino que de hecho asistimos a lo que
podriamos considerar como la etapa dorada de la diplomacia espafiola coincidiendo con los ultimos afos
de los gobiernos de Felipe Gonzalez. Esta fase exitosa se materializa tanto en la ambicion en la agenda
internacional y el multilateralismo (baste mencionar como ejemplos el intento de mediacién en el conflicto
arabe-israeli, albergando la Conferencia de paz de Madrid en 1991, asi como la firma del Protocolo al Tratado
Antartico sobre Proteccion del Medio Ambiente concluido en Madrid en octubre de 1991), como en la
capacidad para "europeizar” las especificas visiones espafiolas hacia sus dos regiones de maximo interés:
Latinoamérica y la vecindad sur del Mediterraneo. En relacion con la primera, el establecimiento de las
Cumbres Iberoamericanas desde 1991, no solo permitirdn un mayor acercamiento con la region, sino que
generaran legitimidad para que Madrid sea un interlocutor privilegiado -y se erija en “"puente”- entre
Europa y Latinoamérica, al menos a lo largo de los afios 90's, que culminara con la Asociacion Estratégica
Birregional euro-latinoamericana en 1999 (Ayuso y Caballero, 2018; Sanahuja, 2013). Y en relacion con la
segunda region referida, el lanzamiento del Proceso de Barcelona en 1995 regionalizara y legitimara la
mirada espafola hacia la cuenca mediterrdnea, al menos hasta la implementacién de la Furopean
Neighbourhood Policy en 2004 y la posterior iniciativa francesa de la Union por el Mediterrdneo impulsada
por el presidente Sarkozy en 2007.

Concretamente, en lo que concierne a las relaciones entre Espafia y Latinoamérica, como ya se ha
dicho, Brasil no va a ser considerado como el actor principal en un inicio. De hecho, no sera casual que el
impulso a las cumbres iberoamericanas se haga conjuntamente con el otro gigante latinoamericano: México
—araiz de las negociaciones personales con su presidente Carlos Salinas de Gortari—, que acogera la primera
cita en Guadalajara (1991), aunque muy pronto sera interiorizado por los tres actores (Cortés Lastra,
2013:141), como denotan las sedes elegidas para albergar las dos cumbres siguientes (Madrid, 1992 y
Salvador de Bahia, 1993). Como es bien sabido, con el paso del tiempo, las cumbres no solo han ido
perdiendo interés por parte de muchos actores latinoamericanos que las percibian como un instrumento de
penetracién espafiola en la regién?, sino que asi mismo se sometieron a una profunda reflexion para
reevaluar la necesidad de “latinoamericanizaciéon o desespafolizacion de las cumbres” (Valle Galvez,
2013:31). Un buen ejercicio en estos continuos procesos de reevaluacion fue el informe encargado,
precisamente, al expresidente brasilefio Fernando Henrique Cardoso en la Cumbre de Bavaro (Republica
Dominicana, 2002) que “supuso una importante reflexion politica sobre los valores que nos distinguen como
comunidad, propugné la profundizacién del didlogo politico, la priorizacién de algunas lineas de
cooperacién y el establecimiento de una Secretaria permanente Iberoamericana” (Casas, 2013:131). Mas alla
de la idoneidad de esta “diplomacia de cumbres” como ejercicio de democracia deliberativa y, a pesar de
sus limitaciones por la fatiga informalmente calificada de “cumbritis”, nos es de utilidad en el marco de esta
investigacion para entender no solo el foco de Espafia en la region, sino en qué medida Brasil entra en esta
ecuacién. Y en este sentido hay un episodio sintomético que puede arrojar luz: la celebracién de la XXII
Cumbre lberoamericana en Cadiz (2012) conmemorando el bicentenario de la Constituciéon de Cadiz. El
esfuerzo organizativo de un evento con tamaia carga simbélica motivé la movilizacién de todos los resortes
diplomaticos para garantizar una nutrida representacion de jefes de estado latinoamericanos, méxime
cuando la debilidad de Espafa y Portugal por los rigores de la crisis econémica hacian menos atractivo este
foro.

En el caso de Brasil, aparte de la excesiva proliferacion y solapamiento de cumbres (regionales como
Unasur, Mercosur, Celac...; interregionales como la UE-Celac, que tendria lugar en enero de 2013; y globales
como el G20, BRICS...), los incentivos eran escasos para un pais que consideraba que estaba ya convocado a
los foros de gobernanza global donde se dirimian los principales asuntos mundiales. De hecho, la ausencia

3 Es sintomatico el hecho de valorar el éxito de las Cumbres por la asistencia de lideres y no por los resultados realmente
obtenidos, ya no solo por parte de algunos académicos, sino desde el propio Ministerio de Asuntos Exteriores de Espafa.
Sirva como ejemplo la nota del ministerio en relaciéon con la Ultima cumbre en Guatemala en 2018: "Esta fue una de las
cumbres con mejor asistencia en la Ultima década, contando con la presencia de 18 lideres entre jefes de Estado y de
Gobierno, y con apenas tres Estados ausentes”.
http://www.exteriores.gob.es/Portal/es/PoliticaExteriorCooperacion/Iberoamerica/Paginas/LasCumbreslberoamericanas.
aspx (Ultimo acceso 27 enero 2021).
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confirmada de la presidenta Cristina Fernandez de Kirchner, ademas de crecientes tensiones por una
hipotética presencia del "suspendido” presidente paraguayo, Federico Franco, hizo ain mas imperiosa la
necesidad de garantizar la asistencia de la presidenta Dilma Rousseff, quien finalmente confirmé dicho
extremo ante la invitacion directa del rey de Espafa en su visita oficial a Brasil. En definitiva, mas alla de que
en una primera vision simplista pueda valorarse como un éxito y prueba del interés mutuo; al contrario, una
reflexion con mas perspectiva critica permite concluir que hay que interpretar que las dudas y falta de
incentivo por parte brasilefia, a pesar de su presencia de factoen la cumbre por cortesia diplomatica, denotan
tanto las debilidades intrinsecas a las propias cumbres iberoamericanas como la falta de engranaje politico
entre Madrid y Brasilia en unos afios que, como ya se ha dicho, estaban principalmente sustentadas por una
estrecha vision reduccionista, economicista y pragmatica de politica exterior.

4. Condicionantes de politica exterior en Brasil

La politica exterior brasilefia, al igual que las del resto de paises de la regidn latinoamericana (Bricefio y
Simonoff, 2017; Actis y Malacalza, 2021), ha estado histéricamente marcada por la busqueda de autonomia
(Jaguaribe, 1979) y, aln hoy, se erige en la brdjula para dirimir el posicionamiento brasilefio en el mundo
(Caballero y Crescentino, 2020). Esa idea de autonomia, aunque definida de maneras muy diversas segln el
periodo, pareciera manar de las expectativas brasilefias de liberarse de influencias externas, derivadas del
periodo colonial y de una vision preponderantemente estructuralista del mundo donde poder ganar mayor
margen de actuacién para desplegar sus propias politicas y, por ende, satisfacer de mejor manera tanto sus
legitimos intereses nacionales, asi como amoldarse y reacomodar sus valores culturales.

Empero, el relato dominante sobre la profesionalidad diplomatica y continuidad de las grandes lineas
de politica exterior de Itamaraty, disefiadas desde el Barén do Rio Branco (1845-1912) y con independencia
del inquilino que ostente la presidencia, es cuando menos cuestionable y susceptible de ser matizada. Como
analizan Caballero y Crescentino (2020), se pueden distinguir nitidamente dos explicaciones de la politica
exterior de Itamaraty al interior de Brasil: en virtud de las Escuelas de Brasilia y Sdo Paulo (Vigevaniy Cepaluni,
2009), una formulacién mas estructural e historica que subraya la idea de continuidad y que fomenta el
susodicho relato de consolidacion del estado-nacion brasilefio; y por otro lado, en base a la Escuela de Rio
de Janeiro (Limay Pinheiro, 2018), una formulacién mas vinculada a la ciencia politica, entendiendo la politica
exterior como una politica publica mas y, por tanto, supeditada a la pluralidad de actores que acttan en la
conformacién de su agenda. Esta segunda explicacion, como indirectamente se apuntaba mas arriba de la
mano de Milaniy Pinheiro (2013), estd mas en consonancia con los cambios y diversas fases por las que han
transitado las relaciones entre Espafa y Brasil a lo largo de las Ultimas décadas, donde el rol del presidente
-y, subsidiariamente, de los respectivos ministros de exteriores— han tenido gran relevancia a la hora de
enfatizar las prioridades.

Al mismo tiempo, en el seno de Itamaraty han convivido distintas “familias politicas” (Saraiva, 2020:
9-10), donde se puede distinguir claramente entre los autonomistas y los institucionalistas pragmaticos. Por
ejemplo, estos Ultimos tuvieron especial peso en los gobiernos de Fernando Henrique Cardoso, lo cual
coadyuvé al mencionado boom del mutuo interés hispano-brasilefio en esos afos y la fuerte sintonia
ideoldgica con el gobierno de José Maria Aznar que, como ya se apuntd, se tradujo en grandes flujos de
inversion y la internacionalizacién de gran parte del tejido empresarial espafiol gracias a las condiciones
favorables desplegadas por esos institucionalistas pragmaticos.

Por otra parte, en relacién con los autonomistas, y aunque este concepto ha mutado e incorporado
distintos adjetivos calificativos a lo largo del tiempo, si es destacable cémo se matiza desde la llegada del
Partido de los Trabajadores al poder. El presidente Lula, con su ministro de relaciones exteriores, Celso
Amorim y su politica exterior “activa y altiva” (Amorim, 2013), junto con el asesor presidencial para asuntos
exteriores, Marco Aurelio Garcia, y el secretario general, Samuel Pinheiro Guimaraes, introdujeron un matiz
regionalista —sudamericano- y de proyeccion global al rol de Brasil en el escenario internacional. No obstante,
estos andlisis de las distintas corrientes en el seno de ltamaraty, ademas de refutar la simplificacién de la
continuidad y la pretendida coherencia monolitica de la politica exterior brasilefia, nos permiten identificar
hacia donde se dirigen los focos desde Brasilia y qué dmbitos o paises estan bajo el radar.

En este sentido, una diferenciacién mas exhaustiva nos permitiria analizar mejor el peso de la relacion
con Espafna desde una Optica brasilefia. Asi, siguiendo a Crescentino y Caballero (en imprenta) se puede
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distinguir entre "americanistas, que subrayan la necesaria sintonia con Washington como la mejor brdjula
para obtener réditos en politica exterior; autonomistas, que defienden una insercion activa de Brasil en las
instituciones globales, diversificando sus relaciones con otros actores del Sur para contrapesar el poder de
las potencias occidentales y ampliar el margen de accion en el escenario internacional; e institucionalistas
pragmaticos, que apoyan la insercién brasilefia de la mano de los regimenes internacionales de cariz liberal,
al considerar que pueden favorecer el desarrollo econémico”. En base a esto, el peso del enfoque
americanista en la administracion Bolsonaro explica la “nueva irrelevancia” de Espafia para Brasilia, que en
este caso no es reciproca como veremos en el siguiente epigrafe. En definitiva, mas alla del evidente peso
econdmico de la relacién bilateral (Alonso Santos, 2018; ELCANO, 2014), las relaciones politicas con la Unién
Europea en su conjunto se tensionan severamente tanto por las criticas a la politica ambientalista de
Bolsonaro (o, de hecho, por la falta de ella), como por escaladas dialécticas que no favorecen las condiciones
de posibilidad para establecer foros y didlogos constructivos.

5. Relaciones bilaterales en base al escenario actual

Finalmente, la fase mas reciente signada por los gobiernos de Jair Bolsonaro y Pedro Sanchez, subraya en
gran parte la dimension de agencia. Ambos paises afrontan simultdneamente muchos de los desafios
comunes planteados estructuralmente en el contexto internacional: desde la crisis de la globalizacion, con
su consiguiente creciente desafeccién sociopolitica y la extenuacion de los recursos ambientales (Sanahuja,
2018), hasta la crisis sanitaria y la aceleracion de tendencias preexistentes, pero agudizadas, por la pandemia
de la Covid-19 (Haass, 2020; Rodrik, 2020). Sin embargo, la capacidad de accion y las cosmovisiones de los
tomadores de decisiones difieren ostensiblemente. La politica exterior, entendida como politica publica
sujeta a las formulaciones e intereses por parte de la pluralidad de actores que la disefian, tiene un marcado
cariz presidencialista en el contexto latinoamericano y ain mas si cabe en la politica exterior en Brasil
(Danese, 2017; Burges y Chagas-Bastos, 2017). Del mismo modo, aunque con caracteristicas diferentes
también se aprecia ese rasgo presidencialista en el disefio, elaboracion y ejecucion de la politica exterior de
Espafia (Carnero y Martin, 2011). Esto se evidencia de la mano de la presentacion en el Congreso de los
Diputados —mientras se escriben estas lineas en los primeros meses de 2021- de la nueva Estrategia de
Accién Exterior 2021-2024 (EAE), que incorpora la personal forma de entender a Espafa y al mundo del
gobierno de Pedro Sanchez. Y en ambos paises, como desglosamos a continuacién, los margenes de agencia
en el tablero de juego estructural, lejos de converger, subrayan las divergencias.

En el caso espafiol, ademas de la apuesta por el “multilateralismo reformado y reforzado”, se reafirma
la priorizacién de la politica europea —méaxime desde diciembre de 2019 con el anterior canciller, Josep
Borrell, fungiendo en la actualidad como Alto Representante de la Unidn Europea para Asuntos Exteriores y
Politica de Seguridad, asi como Vicepresidente de la Comisién Europea-. En el susodicho documento
preliminar de la EAE, ademas de un diagndstico holistico e integral en base a cuatro fracturas
(socioecondmica, ecoldgica y ambiental, tecnoldgica, y politica y de gobernanza), se plantean dos posibles
respuestas (centrifugas y de desunion, o centripetas y de inclusién). En este sentido, los mecanismos que se
detallan en esas lineas generales apuntan a una capacidad de agencia que enfatiza esta idea de inclusién y
diversidad (por ejemplo, “una politica exterior feminista y de promocion de la diversidad”, o también el
colocar “la seguridad humana en el centro de la agenda”), en contraposicion a posicionamientos como el
del actual gobierno brasilefio, que a los ojos de la EAE se tipificaria entre las llamadas “respuestas centrifugas”
y de naturaleza populista, confrontativa y negacionista.

Desde el lado brasilefio cabe decir que su politica exterior conforma su base americanista desde el
propio Planalto de la mano del presidente Bolsonaro, su hijo Eduardo Bolsonaro, su asesor en politica
internacional Martins y su ministro de relaciones exteriores Araujo, aunque también tiene sus contrapesos
de institucionalismo pragmatico en el seno del propio gobierno de la mano del vicepresidente Mouréo, o la
ministra de agricultura Cristina (Crescentino y Caballero, en imprenta), ademdas de los necesarios y
complicados equilibrios entre los tres /obbies que sustentan al presidente Bolsonaro, esto es, la triple B: los
grandes empresarios agrarios, que apuestan por el aperturismo a la exportacién —buey—; las iglesias
reaccionarias, que promueven el neoconservadurismo —biblia—; y las fuerzas de seguridad, que piden ley y
orden a cualquier precio —bala-.
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En linea con lo aqui dicho, un buen termémetro para ver el cambio de fase y las divergencias actuales
podria venir del seguimiento de las ya mencionadas Comisiones Ministeriales de Didlogo Politico Brasil-
Espafia, que se establecieron formalmente a raiz de la Declaracién de Brasilia de 2005, pero no se
implementaron hasta 2012 (al igual que la creacién de la Fundacion Consejo Espafa-Brasil). Un breve repaso
por las mismas nos permite desentrafiar cémo, por ejemplo, la de 2014 en Madrid, con la visita del canciller
de Dilma Rousseff, Luiz Alberto Figueiredo Machado, més alla de las declaraciones retéricas, estuvo centrada
especificamente en las relaciones econémicas y comerciales*. Del mismo modo, la visita del presidente
Mariano Rajoy a Brasil en abril de 2017 permitié reforzar la agenda econdmica. Aunque se volviera a hacer
énfasis en retomar el didlogo politico —tras la no celebracion de la susodicha comisién ministerial en 2016 -,
el evento central de la visita, esto es, la celebracion del | Foro Espafia-Brasil organizado en S&o Paulo por la
Fundacion Consejo Espafia-Brasil®, fue de cariz empresarial, ahondando en la politica exterior economicista,
reduccionista y pragmatica que ya se ha apuntado.

Sin embargo, en el breve espacio de convivencia entre el gobierno Sanchez y el gobierno Temer se
retomaron las Comisiones Ministeriales en octubre de 2018 en Madrid, presididas por los entonces
respectivos ministros de exteriores, Aloysio Nunes y Josep Borrell. En esta ocasion, la agenda si trascendio
las meras relaciones comerciales para subrayar desde la creciente movilidad académica y cooperacion
educativa, hasta la promocién del multilateralismo y el respaldo al acuerdo UE-Mercosur, pasando por el
impulso a las Cumbres Iberoamericanas®. No obstante, la llegada al poder de Bolsonaro y su redefinicién de
politica exterior de la mano de su canciller Aratjo, sumado a las dificultades generadas por la pandemia del
Covid-19, volvieron a romper la periodicidad de este foro que deberia haberse reunido nuevamente en 2020.
De hecho, tal y como manifesto la secretaria de Estado de Asuntos Exteriores y para Iberoamérica, Cristina
Gallach, en la reunién del patronato de la Fundacion Consejo Espafa-Brasil en diciembre de 2020, las
relaciones bilaterales entre ambos paises son “importantes, pero dificiles”; en resumen, permiten un
“moderado optimismo”, ademas de que es probable que se retomen estas Comisiones Ministeriales a lo
largo del primer semestre del 2021. A la espera de ver si estos hechos se materializan, cabe enfatizar que las
divergencias actuales descansan principalmente sobre los actores que marcan las respectivas agendas de
politica exterior entre los dos paises.

6. Conclusiones

A través del andlisis del proceso histérico de relaciones politico-diplomaticas entre Espafia y Brasil a lo largo
de las Ultimas décadas, este articulo ha abordado los rasgos distintivos de las politicas exteriores de ambos
paises con la intencion, no solo de hacer una necesaria revision y actualizacion del proceso de interaccién
bilateral y los intereses compartidos por ambos, sino también de reflexionar sobre cémo se construyen y
formulan las prioridades de politica exterior desde el Palacio de Santa Cruz y desde Itamaraty.

En este abordaje longitudinal se han evidenciado las diferentes fases de esta relacién: desde una
inicial “irrelevancia mutua” sustentada por un inicial sentimentalismo basado en valores culturales hasta un
fuerte pragmatismo para satisfacer los intereses nacionales definidos en términos econémicos (inversiones,

4 Mas informacién en: https://www.icndiario.com/2014/03/acuerdan-apertura-de-la-comision-ministerial-de-dialogo-
politico-espana-brasil/ (Ultimo acceso 26 enero 2021).

> Para un mayor detalle de la informacion de la visita, consultar:
https://www.lamoncloa.gob.es/presidente/actividades/Documents/2017/240417DeclaracionEspa%C3%B1aBrasil.pdf o
https://www.gov.br/mre/es/canales_servicio/prensa/notas-a-la-prensa/declaracion-conjunta-con-ocasion-de-la-visita-
del-presidente-del-gobierno-del-reino-de-espana-a-brasil-24-e-25-de-abril-de-2017 (Ultimo acceso 26 enero 2021). Asi
mismo, como se recoge en la web de la Fundacion Consejo Espafia-Brasil (http://www.espanha-brasil.org/), ademas del
premio a Fernando Henrique Cardoso para subrayar la primera fase de sintonia econémica entre FHC y Aznar, “durante
la reunién, ambos presidentes [Temer y Rajoy] subrayaron la importancia de las relaciones econdmicas bilaterales entre
Espafa y Brasil, socios estratégicos desde el afio 2003, y acordaron trabajar para promover las inversiones de empresas
espafiolas en Brasil y viceversa. El Gobierno brasilefio, ademas, invit6 a las empresas espafiolas a participar en los
concursos de concesion de infraestructuras de transporte y energia”.

6 Mas informacién en:
http://www.exteriores.gob.es/Portal/es/SalaDePrensa/NotasDePrensa/Paginas/2018_NOTAS_P/20181011_NOTA117.aspx
(ultimo acceso 26 enero 2021).
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internacionalizacién empresarial, sintonia respecto al institucionalismo liberal). Este mismo escenario de
convergencia economico-comercial se ha producido en dos momentos distintos y con matices
diferenciadores: en una fase incipiente y emergente de la mano de la sintonia entre Fernando Henrique
Cardoso y José Maria Aznar, asi como en una fase de inercia de politica exterior y reaccién a la crisis financiera
internacional en los gobiernos de Mariano Rajoy y Dilma Rousseff.

Por otra parte, en el interin entre los dos susodichos periodos se abrié una fase exploratoria que
aspiraba a una ampliacion de la agenda de temas compartidos, que emergié en el 2003 con la firma de la
Asociacion Estratégica y que intentd tomar vuelo con la sintonia politica y sus comunes sensibilidades hacia
el desarrollo por parte de Lula da Silva y José Luis Rodriguez Zapatero. Sin embargo, en estas circunstancias
la debilidad de la politica exterior espafnola post-intervencion en Irak y la necesaria reconstruccion del
multilateralismo por parte del nuevo gobierno socialista choca con la tendencia ascendente “activa y altiva”
y la ambicién brasilefia de centrarse en la regién sudamericana como trampolin para intentar proyectarse
como global player (Malamud, 2011). En esa fase seran, por tanto, los constrefiimientos mas de cariz
estructural, los que evidencien que ambos paises, a pesar de los esfuerzos por converger, no se encuentran
en la misma pagina.

Podemos, por tanto, concluir reafirmando que mas alla de las obvias, y mutuamente satisfactorias,
relaciones econdmico-comerciales entre Brasilia y Madrid, empero el desconocimiento mutuo sigue siendo
un freno para una mayor convergencia de las agendas de politica exterior. Pero que, incluso ain mas
relevante para explicar fases de “desencuentro” como la actual son los factores agenciales en la medida en
que tanto Itamaraty como el Palacio de Santa Cruz se ven fuertemente impregnados por las marcadamente
divergentes cosmovisiones de cada uno de los dos gobiernos. Mientras el Planalto y la Moncloa vean y
expliquen el mundo y el rol de sus respectivos paises desde dpticas tan irreconciliables, solo quedara espacio
para una diplomacia empresarial (Huub, 2013) e iniciativas de cooperacién cultural y técnica, fomentados en
ambos casos por empresas y sociedad civil, pero dificilmente canalizables al més alto nivel gubernamental.
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