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Resumen

Este articulo trata de la politica exterior brasilefia hacia el Medio Oriente.
Comienza con una retrospectiva sobre los afios del Tercermundismo, para mejor
entender la evolucion actual de los lazos birregionales. Luego se enfoca en la
presidencia de Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2010) explicando su activismo
diplomatico hacia esta region a través de cuatro variables: el peso de la ideologia
del PT, el papel de los flujos econdmicos, el creciente interés de las comunidades
arabes desde Brasil y la voluntad gubernamental de promover el pais a escala
global. Finalmente analizamos las primeras decisiones tomadas por Dilma Rous-
seff (Presidente desde 2011) con respecto de la situacion de Medio Oriente que
parecen sefialar una diplomacia mas erratica.

Palabras-clave: Relaciones Sur-Sur - Brasil - Medio Oriente - Comercio
Exterior - Derechos humanos - Conflicto israeli-palestino - Iran

Abstract

This paper deals with the Brazilian foreign policy towards the Middle East.
First, it presents historical backgrounds in order to get a better understanding
of the drastic evolution of biregional links until nowadays. Then it focuses on
the Luiz Inacio Lula da Silva presidency (2003-2010) and relates its diplomatic
activism to four main motivations: the PT’s ideology, the influence of economic
flows, the growing interest of Arab communities that live in Brazil and the gover-
nmental will to promote the country at the global level. We finally tackle the first
decisions made by Dilma Rousseff (2011 - ) regarding the situation in the Middle
East. We defend that they traduce a more hesitant diplomacy.

Key-words: Foreign Policy - South-South Relations - Brazil - The Middle East
Trade - Human Rights - Global Governance - Israeli-Palestinian Conflict - Iran

La firma de la Declaracion de Teheran entre Brasil, Iran y Turquia en mayo
de 2010 dio una visibilidad inédita a la diplomacia brasilefia y confirmo su estatus
de potencia emergente, asi como sus aspiraciones globales. Mas alla de los de-
bates que provoco sobre la posicion del gobierno de Luiz Indcio Lula da Silva
(2003-2010) hacia la Republica islamica, esta iniciativa dio a conocer la uni-
versalizacion de la politica exterior de este pais sudamericano. Desde Europa se
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preguntaron: ;Cual es la estrategia brasilefia hacia el Medio Oriente? ;Qué revela
esta aproximacion sobre la interpretacion del mundo de los dirigentes brasilefios?
Si bien estos interrogantes nos parecen cruciales a la hora de entender la evolu-
cion de las relaciones internacionales, no bastan para entender la evolucion irre-
gular de esos lazos interregionales. De hecho, la vinculacion de Brasil con Medio
Oriente no es nueva y la herencia que existe (I) influye en el acercamiento que
tuvo lugar bajo la presidencia de Lula (II). Sin embargo, las primeras decisiones
del gobierno de Dilma Rousseff nos llevan a pensar que la diplomacia brasilefia
atn no ha logrado disefiar una estrategia estable hacia esta region (I11)".

1. Unos vinculos historicos fluctuantes

Cuando los gobernantes de Brasil comenzaron a promover las relaciones
con los paises del entonces Tercer Mundo durante el periodo de la “Politica
Externa Independiente” (1961-1964), se interesaron mas por sus pares africanos.
Fue la crisis petrolera de 1973 que los llevo a otorgar mas atencion al Medio
Oriente.

Excepto las visitas privadas realizadas por el Emperador Pedro II en
1871 y 1876 y la participacion brasilefia en la primera Fuerza de Emergencia de
Naciones Unidas (UNEF), los representantes brasilefios se limitaron en un pri-
mer momento solo a establecer relaciones diplomaticas con los paises de Medio
Oriente. Lo hicieron con Iran desde principios del siglo XX, pero fue recién a par-
tir de los procesos de independencia de aquellos paises que el nimero mayor de
reconocimientos tuvo lugar. La politica brasilefia se definia entonces como la de
la equidistancia con respecto al conflicto israeli-palestino, tratando de mantener
buenas relaciones con todas las partes implicadas gracias a una postura prudente?®.
Sin embargo, ésta tampoco significd una indiferencia acerca de esta tematica, ya
que frecuentemente aparecio en los debates multilaterales.

Brasil vot6 a favor de la particion de Palestina en 1947 pero tardo en reco-
nocer el Estado israeli, sobre todo a causa de la disputa con la Santa Sede a propo-
sito del estatus de Jerusalén. Luego, la Resolucion 242 de noviembre 1967, en la
cual varios paises latinoamericanos prepararon los primeros drafts, se convirtio
en el marco de referencia de la posicion brasilefa’.

! Segln Itamaraty, el Ministerio de Relaciones Exteriores de Brasil, los paises del Medio Oriente
incluyen: Arabia Saudi, Autoridad palestina (llamada asi porque todavia el Estado no esta constitui-
do), Bahréin, Egipto, Emiratos Arabes Unidos, Iran (no aparece con la division sobre Medio Oriente
(DOMA) pero si en la presentacion de las relaciones bilaterales), Iraq, Israel, Jordania, Kuwait, Qatar,
Libano, Oman, Siria, Yemen.

2 Santana, Carlos Ribeiro, O Brasil e o conflito arabe-israelense-palestino (1947 a 2005), Tesis de
Master, Relaciones internacionales, Brasilia, Universidad de Brasilia, 2005, p.107.

3 Para mas detalle sobre las posiciones latinoamericanas acerca del conflicto israeli-palestino, ver
la contribucion de Cecilia Baeza.
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Cuando estall6 la crisis petrolera, el 80% del consumo interno brasilefio
del hidrocarburo dependia de las importaciones®. Ademas, el pais se encontraba
en pleno periodo de “milagro econdmico” con un crecimiento de su Producto
Interno Bruto (PIB) del 10,1% entre 1968 y 1974°. Sin embargo, su déficit comer-
cial y sus necesidades de créditos aumentaban, lo que lo llevé a buscar nuevos
clientes para sus productos y nuevas fuentes de financiamiento para poder mante-
ner su modelo de Industrializacion por Substitucion de las Importaciones (ISI).
Por lo tanto, fueron motivos econdmicos los que incitaron a los representantes
brasilefios a acercarse a Medio Oriente.

Las necesidades energéticas de Brasil hicieron que las relaciones con cier-
tos paises arabes se volviesen mas importantes. Asi, segun datos de la base UN
Comtrade, entre 1976 y 1984, Irak y Arabia Saudita representaron o el segundo o
el tercero proveedor del conjunto de las importaciones brasilefias. Estos dos paises
acumularon alrededor del 60% de las compras brasilefias de petroleo entre 1972
y 1980, lo que puso a Brasil en una situacion de dependencia con respecto a estos
dos Estados. Para tratar de compensar este desequilibro, los gobiernos brasilefios
trataron de vender mas productos hacia estos paises y también de atraer sus petro-
dolares. Por ejemplo, el Banco de Brasil entr6 en el capital de un homologo arabe
en 1973, un consorcio fue creado con Kuwait en 1975 asi como el Arab-Brazilian
Investment Company (ABICO) y un banco iraqui-brasilefio en 1981°. Estas ini-
ciativas no siempre fueron exitosas, ya que pocas inversiones llegaron a Brasil.
En 1980 Medio Oriente so6lo representaba el 4,3% de las exportaciones brasilefas,
frente al 32,6% de sus importaciones’.

En este contexto, los productores arabes aprovecharon de esta situacion
para presionar a los gobernantes brasilefios con respecto al conflicto israeli-pa-
lestino. Asi, en esa época, existio un vinculo directo entre intereses econdomicos
y defensa de la causa palestina en las relaciones de Brasil con el Medio Oriente.
El pais sudamericano era dirigido por una dictadura militar, oficialmente ligada
al campo occidental en el marco de la Guerra Fria. Sin embargo, las necesidades
economicas de Brasil llevaron a los presidentes Ernesto Geisel (“el Pragmatismo
Ecuménico y Responsable” de 1974 a 1976) y Joao Baptista de Oliveira

4 Nos referimos a estimaciones difundidas por el Banco Mundial. Banco Mundial/IPEA, Bridging
the Atlantic. Brazil and Sud-Saharan Africa South South Partnering for Growth, Informe, diciembre
de 2011, p.69.

> MACHADO da SILVA, Heloisa C., “Da deterioragdo dos tempos de intercimbio a consolidagdo
do modelo substitutivo de exportagdes: a politica de comércio exterior brasileira de 1954 aos nossos
dias”, en SARAIVA, Jos¢ Flavio Sombra y CERVO, Amado Luiz (orgs.), O crescimento das relagcoes
internacionais no Brasil, Brasilia: Saraiva/IBRI, 2005, p.287.

¢ PRUGUE, Armando “Financial Cooperation between the Arab World and Latin America: The
Role of the Inter-American Development Bank”, en SADDY, Fehmy (org.), Arab-Latin American
Relations, New Brunswick: Transaction Books, 1983, p.79.

7 Datos de UN Comtrade, en USS.

Exportaciones de Brasil hacia el Medio Oriente: 862 760 970, exportaciones totales de Brasil:
20 132 055 040.

Importaciones de Brasil desde el Medio Oriente: 8 142 385 063, importaciones totales de Brasil:
24 948 822 016.
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Figueiredo (“el Universalismo” de 1979 a 1985) a dejar de lado su ideologia a
favor de mas pragmatismo para acercarse al Tercer Mundo. En el caso de las rela-
ciones con el Medio Oriente, esta orientacion fue en parte impuesta por los paises
arabes. Para escapar del embargo de 1973 y seguir beneficiandose de su petroleo,
los representantes brasilefios tuvieron que suprimir el término « equidistancia » de
su discurso y reemplazarlo por un apoyo mas marcado a favor de la causa palestina.
Asimismo, votaron a favor de las posiciones arabes en el seno de la ONU en 1974 y
19758, Seme Taleb Fares demostro que fueron las autoridades iraquies que pidieron
el reconocimiento de la Organizacion de Liberacion de Palestina (OLP) por parte
de Brasil en 1975. El afio siguiente, en 1976, la OLP abrid su primera oficina de
representacion de América Latina en Brasilia, en la sede de la Liga Arabe’.

El apogeo de las relaciones entre Brasil y Medio Oriente tuvo lugar el 10
de noviembre de 1975 cuando el gobierno de Geisel pidié que se votara a favor
de la Resolucion 3379 en la Asamblea General de Naciones Unidas que asimila el
sionismo a una forma de racismo. Esta decision provoco, sin embargo, fuertes reac-
ciones por parte de los Estados Unidos, lo que hizo que las autoridades brasilenas
adoptaran posturas mas prudentes en los afios siguientes. Por ejemplo, en 1976, no
participaron en el voto de la Resolucion 3120 porque se mencionaba la creacion
de un Estado palestino'’. Es importante recalcar que durante todo este periodo de
acercamiento con los paises arabes, en ningin momento Brasil cambi6 de posicion
en cuanto a la existencia del Estado de Israel.

No obstante, fue la evolucion de la situacion economica brasilefia la que in-
fluy6 de la manera determinante en el porvenir de las relaciones con Medio Oriente.
Asi, la crisis de la deuda que afect6 a Brasil a partir de los afios 1980 provocod un
retroceso fuerte de los vinculos interregionales, aunque la transicion democratica
no gener6 cambios substanciales''. Entre 1984 y 1986, el nivel de endeudamiento
del Estado brasilefio alcanzo el 40% del PIB'? y en 1987, el presidente José Sarney
anuncio una suspension parcial de los pagos internacionales, lo que marcé el princi-
pio de arduas negociaciones con los acreedores, principalmente paises occidentales
y organismos multilaterales. De hecho, al nacer la democracia en Brasil, el gobierno
de Fernando Collor de Mello tuvo que asegurarse el apoyo de estos acreedores, en
la mayoria radicados en Estados Unidos, para el restablecimiento de la economia
y el éxito de la transicion. Estas discusiones modificaron la estrategia brasilefia y

8 SHARIF, Regina, “Latin America and the Arab-Israeli Conflict”, Journal of Palestine Studies,
7(1), otofio de 1977, p.104.

> FARES, Seme Taleb, “O pragmatismo do petrdleo, as relagoes entre o Brasil e Iraque”, Revista
Brasileira de Politica Internacional, 50(2), 2007, p.132-134.

10 BREDA DOS SANTOS, Norma, “As posigdes brasileiras nas Nagdes unidas com relagdo ao
Oriente Médio (1945-2002): eqiiidistancia, pragmatismo e realismo”, Cena Internacional, 5(2), 2003,
p-14.

" da SILVA, André Liuz y PILLA, Reis Bruno, “O Oriente Médio na politica externa brasilei-
ra (1947-2011): aproximacao, distanciamento e engajamento”, Ciéncias & Letras, n°51, enero-junio
2012, p.118.

2. COSTA, Juliana Jeronimo, 4s relagées Sul-Sul na politica multilateral brasileira (1961-2002),
Tesis de Master Relaciones internacionales, Sao Paulo, Programa San Thiago Dantas, 2009, p.74.
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desembocaron en una transformacion profunda de la estructura econdmica de este
pais, poniendo fin al modelo ISI a favor de cierta liberalizacion. Fernando Henrique
Cardoso, el entonces Ministro de Finanzas (1993-1994), iba a mantener esta evolu-
cion durante su presidencia (1995-2002).

Las consecuencias de la crisis de la deuda en los vinculos con Medio Oriente
fueron multiples. Primero, los flujos comerciales cayeron. En 1999, esta region solo
representaba el 2,6% del comercio exterior brasilefio, en contra de casi un 20%
en 1980". En 1998, la linea de la Middle East Airlines entre Sao Paulo y Beirut
abierta tres afos antes, fue suspendida'®. A nivel mas politico, los gobernantes bra-
silefios volvieron a defender posiciones mas cercanas a las de los Estados Unidos.
Por ejemplo, apoyaron las sanciones contra Irak y la Guerra del Golfo de 1991, pese
a que fueran en contra de sus intereses econdomicos en este pais. Sus declaraciones
sobre el conflicto israeli-palestino también se volvieron mas genéricas'. A pesar de
la revitalizacion de los flujos comerciales y de una evolucion hacia visiones mas
criticas al final de la presidencia de Fernando Henrique Cardoso, Medio Oriente no
beneficio de una atencion especial por parte de los representantes de Brasil. Algunas
iniciativas puntuales se tomaron, como la organizacion de un seminario en Brasilia
en 2000'°. Sin embargo, Yasser Arafat, el entonces presidente de la Autoridad pales-
tina, hizo una escala en el pais, antes de participar en la Conferencia de los No-
Alineados de Bogota en 1995, pero esta visita no tuvo grandes consecuencias sobre
los lazos bilaterales'”.

En resumen, el petréleo ha sido el mayor determinante de la politica bra-
silefia hacia Medio Oriente en la época del Tercermundismo y nos recuerda que las
relaciones Sur-Sur no estan exentas de intereses ni de estrategias. La dependencia al
oro negro simboliza la herencia de las relaciones interregionales que van a cambiar
profundamente con la nueva dinamica operada por los gobiernos de Lula.

2. Un compromiso inédito durante los gobiernos de Lula (2003-2010)

En su primer discurso como presidente, Luiz Inacio Lula da Silva insistio en
la nocion de cambio, incluyendo la politica externa. Si bien en el campo de las rela-
ciones Sur-Sur, el nuevo dirigente definié como prioridad a los paises emergentes
y al continente africano, Medio Oriente también fue incluido en esta estrategia. Las

13 Datos de UN Comtrade, en USS.

Comercio de Brasil con el Medio Oriente (exp + imp): 2 559 594 477.

Comercio de Brasil con el mundo: 99 410 966 626.

14 “Brasil deve ganhar vo6o Sdo Paulo-Libano, com escala na Costa do Marfim”, ANBA, 30 de
septiembre de 2003.

15 SANTANA, Carlos Ribeiro, op. cit. , p.157-160.

16 MAJZOUB, Ismail, “Rela¢des entre o Brasil e o Mundo Arabe: construcio e perspectivas”,
Brasilia: FUNAG, 2001, 412 p.

17 “Arafat vem pedir auxilio do Brasil para palestinos”, Folha de Sdo Paulo, 15 de septembre de
1995.
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iniciativas diplomaticas provenientes de Brasil se multiplicaron a un ritmo sin pre-
cedentes. El proceso ASPA (América del Sur-Paises Arabes) fue impulsado desde
Brasilia donde fue realizada la Cumbre fundadora en mayo de 2005. Ademas, por
primera vez desde el siglo XIX, un dirigente brasilefio viajé a la region. Desde
finales de 2003 hasta el final de su mandato Lula visit6 9 paises de aquella region y
los Territorios Palestinos (Cuadro n°1).

El dinamismo es aun mas importante con respecto a su Ministro de Relaciones
Exteriores, Celso Amorim, quien se desplazo en la region todos los afios excepto
en 2007, y totalizé 44 visitas contando los encuentros bilaterales y los multilate-
rales. Podemos observar que los viajes de ambos representantes se concentran en
2003-2005, lo que corresponde con la preparacion de la cumbre ASPA, y luego en
2008-2010, esta vez para visitar Estados directamente vinculados con los conflictos
regionales. Volveremos sobre esta serie de desplazamientos mas adelante.
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Este ritmo de visitas inédito nos lleva a preguntarnos cuales han podido ser
los motivos para que esta presidencia en particular decidiera acercarse nuevamente
al Medio Oriente. Distinguimos cuatro factores principales:

Primero, el Partido de los Trabajadores (PT), del cual el presidente Lula fue
uno de los fundadores en el contexto de la dictadura, siempre ha promovido las rela-
ciones con los paises en desarrollo y el apoyo a las causas heredadas del Tercermun-
dismo'®, como la defensa de los derechos palestinos. De hecho, Lula se reunion con
Yasser Arafat cuando era el lider del PT. A pesar de que el PT pretendia un cambio
mas radical en las relaciones internacionales de lo que desarrollaron los gobiernos
de Lula - sobre todo con respecto a los vinculos con los socios tradicionales -, el
objetivo de mirar mas hacia el mundo en desarrollo se mantuvo, como lo traducen
estos multiples viajes a Medio Oriente.

Segundo, la evolucion del comercio exterior brasilefio incentivo a los di-
rigentes a mirar hacia socios no tradicionales. Segun los datos del Ministerio de
Desarrollo, Industria y Comercio Exterior (MDIC), el Sur global (Africa, América
Latina y el Caribe, Asia, Medio Oriente) que representaba el 40,7% de las exporta-
ciones y el 38,2% de las importaciones de Brasil en 2003, pas6 a ocupar el 57,4%
de las exportaciones y el 48,2% de las importaciones en 2010. Este aumento se debe
tanto a factores internos tales el crecimiento de la economia, la internacionalizacion
de las grandes empresas nacionales o algunas medidas gubernamentales como a
factores externos incluyendo la emergencia asiatica y la evolucion de los precios
de los commodities.

Los intercambios con el Medio Oriente participaron en esta tendencia pero
las importaciones fueron muy afectadas por la crisis econdmica mundial (Cuadro
n°3).

Cuadro n°3: Evolucidn de los intercambios entre Brasil y el Medio Oriente
(en millones de US$)

3.8
8,1 4,1 6.2 3.6
7,6 49 3,1 25
10,5 52 4,7 26
12,3 48 6,1 27

Fuente: MDIC

s VELACSO, Sebastiﬁo,y CRUZ STUART, Ana Maria, “Cambiando el rumbo: la politica exterior
del gobierno de Lula”, en ALAVAREZ, Carlos (org.), La Argentina de Kirchner y el Brasil de Lula,
Buenos Aires: Prometeo Libros, 2003, p.121-122.
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El incremento de los intercambios comenzd a principios de la pasada década,
lo que lo desvincula de la llegada al poder de Lula. Sin embargo, la subida fue
significativa durante sus dos mandatos: entre 2003 y 2010, las exportaciones cre-
cieron del 275% y las importaciones del 188% (y del 283% si contamos de 2003
a 2008 antes de la crisis). Pero el comercio con Medio Oriente se mantuvo a
niveles poco significativos, representando menos del 5% de los intercambios de
Brasil con el mundo.

Ademas los flujos estaban muy concentrados, en términos de productos y de
socios. Segin UN Comtrade, en 2010, los tres primeros compradores y los tres
primeros proveedores de Brasil en Medio Oriente acumulan mas de la mitad de
los lazos comerciales interregionales: Arabia Saudita, Iran y los Emiratos Arabes
Unidos para las exportaciones (con el 62,6%) y Arabia Saudita, Israel e Irak para
las importaciones (con el 88,2%).

En cuanto a los productos, los datos de UN Comtrade del 2008 - antes de
la crisis - informan que los cinco primeros bienes representan también mas de
la mitad de los flujos globales. Brasil exporta sobre todo pollo, hierro, aziicar y
aviones (a través de Embraer) e importa esencialmente petréleo (un 70%) y sus
derivados (12%).

Esta concentracion explica gran parte de las variaciones de las importaciones
brasilefias desde Medio Oriente ya que los precios de petréleo han disminuido de
manera importante como consecuencia de la crisis economica y financiera inter-
nacional. Si bien el petroleo sigue siendo una pieza clave de las relaciones interre-
gionales, a diferencia de los afios ochenta del siglo pasado, no se traduce por una
dependencia brasilefia ya que el pais es autosuficiente en este campo desde 2006.

Por el contrario, el papel de los productos alimentarios revelan el caracter
estratégico de este comercio para Brasil y sus socios. En efecto, el pais sudame-
ricano disfruta de una situacion de monopolio sobre las exportaciones de varios
bienes hacia aquellos mercados. Por ejemplo en 2008, proveia casi el 80% del
pollo y el 90% del azicar comprados por Arabia Saudita y mas del 75% del pollo
importado por los Emiratos Arabes Unidos. Observamos entonces que los pro-
ductos alimentarios y los minerales representan los aspectos estratégicos hoy en
dia, al igual que lo fueron los hidrocarburos en los afos 70 y 80. Sin embargo, los
actores brasileflos se encuentran esta vez en una situacion mas ventajosa.

Por lo tanto, los representantes brasilefios tuvieron interés en mantener esta
presencia en esos mercados y en procurar ampliarlos para los exportadores nacio-
nales. Ademas intentaron atraer las inversiones de varios paises arabes que apro-
vecharon el auge de los precios de los hidrocarburos para aumentar sus reservas
financieras. No obstante, algunas informaciones demuestran que los flujos en este
campo se estancaron a pesar de un timido despertar a partir del 2009 (Cuadro 4)".

19 Pensamos en la participacion del fondo soberano qatari, QIA, en Vale, en el Banco do Brasil, y
en el Banco de desarrollo nacional, el BNDES o en el nuevo proyecto de DP World en el puerto de
Santos.
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Cuadro 4: Inversiones en Brasil por pais de origen entre 2001 y 2009

(en millones de USS$)

Pais Flujos entrantes
Paises Bajos 39578
Estados Unidos 40 353
Emiratos Arabes Unidos 58,28
Kuwait 22,12
El Libano 13,21
Jordania 3,55
Qatar 1,65
Arabia Saudita 0,7
Siria 0,4
Iran 0,2
Irak 0,09

Fuente: Banco Central do Brasil

Aunque los intercambios economicos de Brasil con Medio Oriente no alcan-
zaron niveles que podriamos denominar estratégicos, el auge del comercio y el
potencial financiero, ambos confirmados por el perfil de la crisis econdomica mun-
dial, hacen que esta variable influyese en el disefio de la diplomacia brasilea.

Un tercer factor explicativo radica en el nuevo activismo de las comunidades
arabes radicadas en Brasil. Desde el siglo XIX, varias olas de inmigrantes arabes
fundamentalmente cristianos originarios del Libano y Siria, huyeron del Imperio
Otomano o de los conflictos regionales para instalarse en Brasil. El Ministerio
de Relaciones Exteriores brasilefio informé en 2003 que la comunidad libanesa
contaba con 6 a 7 millones de personas y la siria 2 millones®, asentada particu-
larmente en el Estado de Sdo Paulo. Sin embargo, s6lo son estimaciones ya que
no hubo un censo incluyendo esta pertenencia comunitaria. Los Palestinos son
menos numerosos, 50 000 individuos, en general musulmanes y concentrados en
el Estado del Rio Grande do Sul?'. Muchos de ellos llegaron después de la crea-
cion de Estado de Israel®.

La coordinacion entre las comunidades arabes y las autoridades federales au-
ment6 durante los mandatos de Lula. Por un lado, su diplomacia suscité el interés
de los descendientes hacia la politica. Por ejemplo, cuando Mahmud Abbas visito
Brasil en 2009, viajo hasta Porto Alegre para encontrarse con los representantes

20 “Expectativa de negdcios da o tom da visita de Lula ao Libano”, ANBA, 5 de diciembre de 2003.

2l BAEZA, Cecilia, Les Palestiniens d’Amérique Latine et la cause palestinienne (Chili, Brésil,
Honduras — 1920-2010), Tesis de Doctorado, Ciencia Politica, especializacion Relaciones Internacio-
nales, Paris, Instituto de Estudios Politicos, 2010, p.16.

2 “Brasil tem cerca de 40 mesquitas, a maioria em Sdo Paulo”, ANBA, 28 de octubre de 2003.
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de la diaspora. También Bachar Al-Assad fue invitado a hablar delante del Club
Homs - creado por descendientes sirios en los afios 1920 - durante su estancia en
Brasil en 2010%.

Desde 1998 existe ademas un convenio de cooperacion entre el gobierno
central y la Camara de Comercio Arabe-Brasilefia (CCAB) creada en los afios
cincuenta del siglo pasado®. Sus actividades se multiplicaron a partir de 2003
en razon de una asociacion creciente con las iniciativas oficiales y también para
responder al nuevo interés que esta politica despertd entre actores no-guberna-
mentales brasilefios y extranjeros. Asi, en 2006, la CCAB e Itamaraty firmaron un
acuerdo para coordinar el seguimiento de la primera Cumbre ASPA.

Por otro lado, los gobernantes entre 2003 y 2010 se sirvieron de esta presen-
cia comunitaria para legitimar las nuevas orientaciones diplomaticas. Por ejem-
plo, el presidente Lula justifico la disposicion brasilena a ayudar la resolucion
del conflicto israeli-palestino, aludiendo a la convivencia de las diasporas judias
y arabes en Brasil®. Durante su primera gira por el mundo arabe, el dirigente
incluy¢ al Libano y a Siria de cuyos territorios proviene la mayoria de los descen-
dientes arabes brasilefios.

Al mismo tiempo, el despertar de la didspora a veces obliga a las autoridades
politicas a tratar cuestiones que la preocupan, como el conflicto israeli-palestino.
La Federacion de las Entidades Palestinas (FEPAL) es asi muy activa en el seno
de una Conferencia creada por asesorar la presidencia sobre las politicas de pro-
mocion de la igualdad racial (CONAPIR) y la causa palestina. Obtuvieron en no-
viembre de 2005 la creacion de una comision de vigilancia sobre el respeto de los
derechos humanos en los Territorios Palestinos?. Por afiadidura, no es casualidad
que en 2007, Brasil en todo Medio Oriente solo desarrollaba proyectos de coope-
racion en El Libano?. Desde entonces, el gobierno brasilefio también implementd
acciones solidarias hacia los Territorios Palestinos, lo que puede ser vinculado
con nuestro cuarto factor explicativo.

El presidente Lula y sus asesores clave en la politica exterior - Celso Amorim,
Marco Aurélio Garcia, el consejero presidencial especialista de las relaciones
internacionales en el PT, y Samuel Pinheiro Guimaraes, el secretario general de
Itamaraty entre 2003 y 2009 - intentaron dar a conocer y afirmar la voz de Brasil
a escala mundial. En esta perspectiva, posicionarse sobre las principales tensiones
internacionales permite incrementar la visibilidad del pais. Esta estrategia llevo
los dirigentes brasilefios a interesarse por el Medio Oriente que concentra varios
conflictos amenazadores para la paz y la seguridad mundiales. En efecto, se nota

2 “No Brasil, Abbas busca apoio de Lula a independéncia palestina”, O Globo, 20 de noviembre
de 2009; “A coletividade nos aproxima, diz Bashar”, ANBA, 1™ de julio de 2010.

24 http://www.ccab.com.br/ (28/07/2012).

¥ “Mundo precisa de didlogo sincero, diz Lula”, ANBA, 12 de marzo de 2003.

2 BAEZA, Cecilia, op. cit., p.450.

7 Se tratan de proyectos en materia de reconstruccion, tecnologias de la informacion, agricultura,
salud y gestion de residuos. AGENCIA BRASILEIRA DE COOPERACAO (ABC), South-South
Cooperation Activities Carried Out by Brazil, Informe, julio de 2007, p.81-83.
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una aceleracion de las visitas de Lula y de Celso Amorim cuando recrudecieron
problemas en la region a partir de finales de 2008 (Cuadro 1). Es también con este
objetivo que los lideres politicos brasilefios se estan acercando de sus homoélogos
emergentes para posicionarse sobre la situacion en esta region. Lo hicieron son
sus socios del Foro de Dialogo IBAS (India, Brasil, Africa del Sur) y con los del
grupo BRICS (Brasil, Rusia, India, China, Africa del Sur).

Primero, los representantes brasilefios durante los dos mandatos de Lula
buscaron promover la capacidad diplomatica de su pais, demostrando el deseo
de obtener un reconocimiento mas importante a nivel internacional. El hecho de
organizar la primera Cumbre ASPA, aunque el proceso incluya a varios paises
sudamericanos, puso de manifiesto el papel brasilefio. También los gobernantes
explicitaron sus aspiraciones cuando se posicionaron sobre el conflicto palestino-
israeli, ofreciendo su medicacion aunque sin concretar su propuesta, y sobre el
programa nuclear irani, que esta vez desemboco en la Declaracion de Teheran de
2010. Cuando recibi6 en Brasilia, a los lideres de Israel, de 1a Autoridad palestina
y de Iran en menos de un mes en 2009, el presidente Lula demostro la capacidad
de la diplomacia brasilefia y su potencial de actuacion en la resolucion de varias
tensiones en Medio Oriente, si estuviese mas integrado en los mecanismos de ne-
gociacion®. Asi actuando, las autoridades brasilefias intentan legitimar su deseo
de integrar los centros de decision mundiales.

Mas alla del cumplimiento de sus aspiraciones globales, los representantes
de Brasil también aprovecharon esta intromision en temas reservados a las po-
tencias tradicionales para criticar el funcionamiento del sistema internacional
asi como la interpretacion vigente de sus reglas. Al reconocer a Palestina como
un Estado en diciembre de 2010, al promover el didlogo con todos los actores
involucrados en las tensiones con Israel, incluso los que tienen problemas con
los paises del Norte como Siria, y al mantener buenas relaciones con cada pro-
tagonista - Celso Amorim viajo 5 veces a Israel y el Mercosur firmé un Tratado
de libre comercio con ese pais en 2007 -, los gobiernos de Lula presentaron
visiones propias, aunque contrarias a las posturas de las principales potencias®.
Cuando obtuvieron la firma de la Declaracion de Teheran en mayo de 2010
gracias al desarrollo de negociaciones directas con los lideres iranies, acom-
pafiados por sus pares turcos, hicieron hincapié en la necesidad de renovar la
gestion y la vision de las relaciones internacionales.

28 “Sétima Reunido da Comissdo Mista Trilateral do Forum IBAS - Nova Delhi, 8 de margo de 2011
- Declaragdio sobre a Situagdo do Oriente Médio e Norte da Africa”, Nota del MRE n°95, 8 de marzo
de 2011; “Comunicado Conjunto por ocasido da Reunido de Vice-Ministros de Relagdes Exteriores do
BRICS sobre a situagdo no Oriente Médio e no Norte da Africa — Moscou, 24 de novembro de 20117,
Nota del MRE n°459, 24 de noviembre de 2011.

¥ El presidente de Israel, Shimon Peres, visitd Brasil del 11 al 15 de noviembre de 2009, el pre-
sidente de la Autoridad Palestina, Mahmud Abbas, del 19 al 20 y el presidente de Iran, Mahmud
Ahmadinejad, del 23 al 24.

30 Para mas detalle sobre las posturas brasilefias con respecto a Iran, ver la contribucion de Paulo
Botta en este namero.
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Esta promocion de Brasil a través de los conflictos del Medio Oriente no
se realizo sin obstaculos. A veces los diplomaticos tuvieron que aceptar postu-
ras mas fuertes de lo que hubieran querido, como fue el caso para la evocacion
de la causa palestina en la Declaracion final de la primera Cumbre ASPA.
Como consecuencia de la publicacion de este texto mas radical de la tradicio-
nal retorica adoptada por los gobiernos de Lula, Celso Amorim fue enviado
a Tel-Aviv el 29 de mayo de 2005 para tranquilizar a los socios israelies en
cuanto a la posicion brasilefia con respecto a Israel. También la pronta difu-
sion de la Declaracion de Teheran provoco tensiones entre Brasil y Estados
Unidos, y cred una sensacion de frustracion por parte del pais sudamericano.
En efecto, los representantes se opusieron a una propuesta del Consejo de
Seguridad. Brasil y Turquia, entonces miembro no-permanente en esta enti-
dad, Brasil -y Turquia- voto en contra de la Resolucion 1929 del 9 de junio de
2010 que refuerza las sanciones en contra de la Republica islamica, porque su
esfuerzo diplomatico no habia sido tomado en cuenta.

Frente a esta herencia fuerte y muy vinculada al presidente Lula, la lle-
gada al poder de Dilma Rousseff generé muchas expectativas, especialmente
con respecto a las posiciones de su gobierno sobre Medio Oriente.

3. Los principios balbuceantes de la presidencia de Dilma Rousseff

Debido a los movimientos que conocen varios paises arabes en el marco
de la “Primavera arabe”, la presidenta brasilefia tuvo que interesarse por Medio
Oriente. Después de dos afios y medio de gobierno, todavia no ha viajado a la
region. Cabe recalcar que la tercera Cumbre ASPA, prevista en Lima, también ha
sido aplazada para finales de 2012.

Varios indices podian llevar a pensar que la nueva dirigente iba a seguir la
misma linea de accion que su predecesor. Dilma Rousseff pertenece al Partido
de los Trabajadores y el Ministro de Relaciones Exteriores, Antonio Patriota, fue
Secretario general de Itamaraty de 2009 hasta su nominacion. Ademas, los flu-
jos comerciales ya se estan recuperando (Cuadro 2). En 2011, las exportaciones
alcanzaron un nuevo récord y las importaciones volvieron al nivel pre-crisis.

No obstante, con respecto a las posturas oficiales sobre las tensiones de la
region, notamos sefales de continuidad y de indecision. Pero a diferencia de los
anos 1980, estas variaciones no estan vinculadas con una drastica evolucion de
los flujos comerciales.

El mejor ejemplo de la continuidad de la politica de Lula radica en la cues-
tion palestina. El gobierno de Dilma Rousseff ha confirmado el reconocimien-
to de Palestina como un Estado y sigue promoviendo la idea de la convivencia
entre dos Estados a partir de las fronteras de 1967, afirmando al mismo tiempo
el derecho de existencia de Israel. Tres ejemplos de 2011 alimentan esta inter-
pretacion. En febrero, un comunicado de Itamaraty lamenta la no aprobacion
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de una resolucion del Consejo de Seguridad que denuncia la ilegalidad de las
colonias en los Territorios Palestinos, incluyendo Jerusalén oriental®'. El 29 de
octubre, los representantes brasilefios votaron a favor de la entrada de Palestina
en la UNESCO (36C/PLEN/DR.1) y en diciembre un Tratado de Libre Comercio
(TLC) progresivo es firmado entre MERCOSUR y Palestina, en respuesta al texto
ya existente con Israel*.

Una diferencia aparece en cambio entre las dos presidencias cuando se trata
de articular dos aspiraciones: la exigencia de reforma del sistema multilateral y la
promocion de los derechos humanos. Ambas abogan por un cambio en el funciona-
miento y en la interpretacion de las reglas internacionales. A proposito de la reso-
lucion de los conflictos, el gobierno de Dilma Rousseff sigue mostrando mucho
escepticismo respecto a la intervencion militar como método para alcanzar la paz y
privilegia la via de un didlogo mas inclusivo con mayor importancia de los temas
socio-econdmicos en las negociaciones. Por eso, en noviembre de 2011, la repre-
sentante brasilefia ante el Consejo de Seguridad presentod el concepto de “respon-
sabilidad protegiendo” para reemplazar el de la “responsabilidad de proteger’™>.
Aunque no lo reconozca, el primero hace mas dificil el uso de la fuerza para
resolver amenazas a la paz mundial ya que prevé mas negociaciones previas y
la creacion de un sistema de rendicion de cuentas. Los dirigentes en la época de
Lula estimaron ademas que la proteccion de los derechos humanos sé6lo podia
mejorar con una reforma del sistema. Por lo tanto, a veces dieron prioridad a sus
deseo de cambio, como fue el caso con Iran: para obtener la firma del régimen,
los diplomaticos brasilefios tuvieron que conseguir su confianza, aceptando ciertas
concesiones®*

Desde antes de asumir el poder, la futura presidenta expreso publicamente su
desacuerdo con esta faceta de la politica exterior de su predecesor. De hecho, en
marzo de 2011, decidi6 votar a favor de una resolucion del Consejo de Derechos
Humanos a propdsito del envio de un relator especial a Iran para investigar viola-
ciones de varios derechos humanos®. Este voto revela la nueva prioridad acordada

31 14 miembros se expresaron a favor, solo los Estados Unidos votaron en contra, usando su de-

recho de veto. “Votagdo no Conselho de Seguranga sobre os assentamentos israelenses nos Territorios
Palestinos Ocupados”, Nota del Ministerio de Relaciones Exteriores (MRE) n°67, 18 de febrero de
2011.

32 “Acordo de Livre Comércio Mercosul-Palestina - Montevidéu, 20 de dezembro de 20117, Nota
del MRE n°497, 20 de diciembre de 2011.

3 “Conselho de Seguranga das Nagdes Unidas - Debate Aberto sobre Protegdo de Civis em Con-
flito Armado - Nova York, 9 de novembro de 20117, Nota del MRE n°436, 9 de noviembre de 2011.

3% “Pronunciamento do Ministro Antonio de Aguiar Patriota em debate sobre Responsabilidade ao
Proteger na ONU - Nova York, 21 de fevereiro de 2012”, Nota del MRE n°38, 21 de febrero de 2012.

35 “Brasil vota contra Iran en Naciones Unidas por primera vez en una década”, E/ Pais, 24 de
marzo de 2011.

Araucaria. Revista Iberoamericana de Filosofia, Politica y Humanidades, afio 14, n° 28. Segundo semestre de
2012. Pp. 73-90.



La diplomacia brasileiia hacia el Medio Oriente: una estrategia oscilante 87

a esta tematica por parte de los gobernantes. Tuvo como puntos positivos de facilitar
la reconciliacion con los Estados Unidos - después de la Declaracion de Teheran
que rechazaron - y de quitar a la oposicion uno de sus principales argumentos de
critica de los gobiernos del PT.

Sin embargo, nos parece que la orientacion hacia una promocién mas acen-
tuada de los derechos humanos no esta garantizada, si observamos las posturas pos-
teriores de la presidencia. En noviembre de 2011, Brasil se abstuvo durante la vota-
cion de una Resolucion durante la tercera Comision de la Asamblea General de las
Naciones Unidas para interinar un informe que denuncia la falta de respeto de los
derechos humanos en Iran. De hecho, los dirigentes de este pais rechazaron la aco-
gida del relator especial, previsto en la resolucion del Consejo de Derechos Huma-
nos de marzo de 2011, que Brasil habia apoyado. Pero esta vez los representantes
brasilefios no votaron a favor justificando su postura por el “aspecto desequilibrado
del informe” que no contemplaba la situacion de otros derechos, especialmente en
materia socio-economica®.

Ademas, el voto de marzo de 2011 contrasto con las posturas brasilefias sobre
la crisis en Libia en el seno del Consejo de Seguridad. Si bien Brasil apoyo la Reso-
lucion 1970 que amenaza el régimen de Muamar el Gadafi, se abstuvo durante el
voto de la Resolucion 1973 que prevé un bloqueo aéreo y el uso de la fuerza para
proteger a los civiles. El argumento oficial fue una critica de la intervencion mili-
tar como mejor método para resolver las tensiones. La entonces representante bra-
silefia, Maria Luiza Ribeiro Viotti, insisti6 en diferenciar esta postura de un eventual
apoyo al lider libio . No obstante, la diplomacia brasilefia privilegio la critica de la
resolucion del conflicto propuesta sobre la defensa de los derechos humanos.

Se puede observar una posicion similar con respecto a Siria. El Ministerio de
Relaciones Exteriores publica frecuentes comunicados que denuncian las violen-
cias perpetradas en contra de los civiles y subraya que el gobierno sirio es el prin-
cipal responsable de la seguridad de sus ciudadanos®’. Las autoridades brasilenas
llaman a la suspension de los ataques armados y al didlogo, refiriéndose al Plan de
Paz de Kofi Annan. También llevaron a cabo una mision en Siria en agosto de 2011
con sus socios de IBAS, que no tuvo importantes repercuciones para las negocia-
ciones en el seno del Consejo de Seguridad a pesar de la presencia de los tres paises
como miembros no permanente. Finalmente, en octubre de 2011, los representantes

3 “Um ano apds posse, Dilma mantém politica externa de Lula”, BBC Brasil, 21 de diciembre
de 2011.

37 Sélo para junio y julio de 2012: “Sessdo Especial do Conselho de Direitos Humanos da ONU
sobre a situa¢do na Siria — Pronunciamento da Embaixadora do Brasil, Maria Nazareth Farani Aze-
védo - Genebra, 1° de junho de 2012”, Nota del MRE n°134, 1™ de junio de 2012; “Situagdo na
Siria”, Nota del MRE n°143, 8 de junio de 2012; “20* Sessdo do Conselho de Direitos Humanos da
ONU sobre a situag¢@o na Siria — Pronunciamento da Embaixadora do Brasil, Maria Nazareth Farani
Azevédo”, Nota del MRE n°160, 27 de junio de 2012; “Violéncia na Siria”, Nota del MRE n°173, 13
de julio de 2012; “Situac@o na Siria”, Nota del MRE n°180, 20 de julio de 2012; “Debate Aberto do
Conselho de Seguranga das Nagdes Unidas sobre o Oriente Médio — Pronunciamento da Embaixadora
do Brasil, Maria Luiza Ribeiro Viotti - Nova York, 25 de julho de 2012”, Nota del MRE n°189, 25 de
julio de 2012.
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brasilefios se abstuvieron del voto de una Resolucion, explicando su decision por
la division del Consejo - China y Rusia usaron su derecho de veto - que tenia que
ser superada para lograr una solucion en Siria*. Otra vez, el gobierno brasilefio
asocio sus posturas a una voluntad de reforma del funcionamiento del 6rgano, pero
al mismo tiempo se alejo de la promocion de los derechos humanos, ademas porque
se asocia con paises que también estan acusados de violarlos®. Esto acerca Brasil a
posiciones mas soberanistas, lo que refuerza la contradiccion con la defensa de los
derechos humanos.

Por lo tanto, la diplomacia brasileia aparece incomoda a la hora de coor-
dinar sus diversas orientaciones. Un simbolo de esta vacilacion es la actitud del
gobierno frente al Grupo de los amigos del pueblo sirio. Mientras asistié como
observador durante la reunion de Estambul en abril de 2012, no participa en la
sesion de Paris tres meses mas tarde®. A nuestro parecer, la indecision brasilefia
se debe en parte a la falta de respuesta frente a varias contradicciones: (Como
conciliar diplomacia de derechos humanos y aspiracion a la transformacion del
sistema mundial? ;Como convencer a los paises del Norte de la necesidad de una
reforma sin asociarse con Estados que defienden posiciones similares pero que no
sistematicamente promueven los derechos humanos? El dilema que existio du-
rante los gobiernos de Lula se transformo en una confusion bajo la presidencia de
Dilma. Las ultimas decisiones vuelven a aproximarse de la estrategia precedente
pero el principio de la administracion actual ha vuelto las posiciones brasilefias
mas borrosas, y a veces contradictorias.

Conclusion

Las relaciones de Brasil con el Medio Oriente han evolucionado drastica-
mente desde la época del Tercer Mundismo. Un simbolo de estas variaciones es el
nuevo perfil de los intercambios econdémicos cuya importancia estratégico se esta
desplazado desde el petroleo hacia los alimentos y los minerales. Una particula-
ridad de estos lazos fue su presencia oscilante entre las prioridades de los gober-
nantes del Estado sudamericano. Nos parece que todavia no ha sido sobrepasada.

Hoy en dia, la economia brasilefia no sufre de una dependencia energética
con los paises arabes y las autoridades incluyen a la region en la estrategia de
emergencia mundial de su pais. Los motivos de la diplomacia brasilefia son mul-
tiples, aunque la revitalizacion de los vinculos interregionales debe mucho a la

3% “Absten¢do em votagdo sobre Siria foi em prol do consenso no Conselho de Seguranga, diz
Itamaraty”, O Globo, 5 de octubre de 2011.

3 “Comunicado Conjunto por ocasido da Reunido de Vice-Ministros de Relagdes Exteriores do
BRICS sobre a situagio no Oriente Médio e no Norte da Africa — Moscou, 24 de novembro de 20117,
Nota del MRE n° 459, 24 de noviembre de 2011.

40 “Brasil participa como ‘observador’ em reunido de ‘Amigos do povo sirio’”, G-/, 1™ de abril
de 2012.
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presidencia de Lula. La llegada del gobierno de Dilma Rousseff no implic6 modi-
ficaciones fundamentales a nivel bilateral pero el posicionamiento brasilefio ha
sido mas indeciso frente a las tensiones que afectan la region.

Esta situacion nos recuerda que Brasil, como actor emergente, sigue siendo
tributario de las oportunidades ofrecidas por sus contextos internos y externos
para poder promover sus aspiraciones. En cuanto a las grandes tematicas interna-
cionales, las acciones de sus diversos socios son cruciales, lo que genera contra-
dicciones en el manejo de su politica exterior.
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