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Abstract

La presente investigacion analiza la orientacion de la politica exterior de Brasil (PEB)
con Estados Unidos y China durante las dos primeras gestiones de Luiz In4cio Lula da
Silva (enero 2003-diciembre 2010) bajo el enfoque tedrico de la autonomia a través de la
diversificacion. La hipotesis del presente trabajo sostiene que, frente al escenario de
cambio de distribucion de poder global y el auge de la influencia de China en América
Latina, Brasil buscé diversificar sus alianzas sin abandonar su vinculo con Estados
Unidos, enfocandose en asociarse con paises del Sur global, especialmente China, para
disminuir las asimetrias internacionales. Se comparara la politica exterior bilateral con
Estados Unidos y China desde las dimensiones politico-diplomatico y econdmico-
comercial, con el fin de determinar si hubo un alineamiento o confrontaciéon con ambos

paises.
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CAPITULO 1: Introduccion

“«

uestra politica exterior no puede limitarse a una sola region ni restringirse a
una sola dimension. Brasil puede y debe contribuir a la construccion de un orden mundial
pacifico y solidario, basado en el Derecho y los principios del multilateralismo,
consciente de su peso demogrdfico, territorial, economico y cultural, y de ser una gran

democracia en proceso de transformacion social.” (Amorim, 2003)

Brasil, como potencia regional (Onuki et al., 2016) se encuentra condicionado en un
contexto de cambio de polaridad. El rapido surgimiento de China como potencia global,
que viene a balancear la hegemonia de Estados Unidos (EE. UU), es uno de los ejes claves
de este nuevo proceso de globalizacion y gobernanza global que se transita desde
comienzos del siglo XXI. Apreciando una tendencia de desplazamiento del nucleo
“centro” a “periferia” y de “norte” a “sur”, el papel de América Latina como arista de este

nuevo tridngulo de relaciones abre nuevos debates en la academia.

El auge de China en la region como receptor de materias primas, en conjunto con los
sucesos del 11-S que provocaron que Estados Unidos centre su foco en Oriente, traen
consigo una reconfiguracion de la politica exterior de los paises latinoamericanos. Estos
estaban sumidos bajo un descontento de las politicas neoliberales de la década pasada,
propagando un discurso disidente hacia Washington y buscando nuevos socios

comerciales como forma de disminuir la presencia norteamericana en sus territorios.

Como argumenta Stallings (2008, 1): “Asia y América Latina parecen estar uniendo
fuerzas en un proceso complementario, en el cual solo podria acelerar el proceso de
desarrollo de Latinoamérica mientras aumenta su independencia respecto de la

hegemonia hemisférica”.

Estados Unidos ha tendido a ver a Brasil como un importante poder regional, pero la
percepcion de su importancia ha aumentado durante la Gltima década, preguntando cémo
deberian manejar las relaciones entre si (O’Neil, 2010). En cuanto a China, ha
desarrollado una alianza estratégica con Brasil, presentdindose ambos como poderes
emergentes (Haibin, 2010), la cual se ha ido profundizando no s6lo en lo comercial sino

también en la arena diplomatica, a través de la creacion de foros multilaterales como lo



es la alianza Brasil, Rusia, India, China y Sudafrica (BRICS) y el “Grupo de los 20”
(G20).

El gobierno de Luiz Inadcio Lula da Silva (2003-2010) remodel6 la politica exterior
brasilena. Con el objetivo de reconstruir la identidad nacional, marcé especial énfasis en
la integracidon regional como una nueva estrategia de insercidon internacional y en la
diversificacion de alianzas, con la intencion de transformar a Brasil en un actor global

influyente.

En palabras de Battaleme (2016, 25): “Esta es la primera vez que existe una
multipolaridad de cardcter global, de acuerdo con la cual los paises mas débiles tienen
la posibilidad de actuar con grandes poderes de todos los continentes, obligando a
mantener una diplomacia amplia y a congeniar intereses de potencias en ascenso y

potencias establecidas”.

Las ambiciones del Brasil de Lula se enfrentan ahora a la reconfiguracién del poder
mundial, teniendo como desafio armonizar la relacion con ambas potencias, evitando la

confrontacion para no sufrir costos innecesarios.
Hipotesis y objetivos

La hipotesis del presente trabajo es que, frente a este nuevo escenario de cambio, la
politica exterior de Lula da Silva durante sus dos primeros mandatos (2003-2006 y 2007-
2010) estuvo guiada por lo que se conoce como “autonomia a través de la diversificacion”
definida por Vigevani y Cepaluni (2007). Esto es, en la busqueda de diversificacion de
las alianzas bilaterales y multilaterales de Brasil, no abandon¢ su vinculo con el hegemén
norteamericano, pero tampoco se limit6 a este. Més bien buscé expandir su autonomia a
través de la asociacion con paises del Sur global, especialmente con China, intentando

disminuir las asimetrias a nivel internacional con los paises mas poderosos.

El objetivo general de la investigacion es describir la politica exterior autonomista con
con Estados Unidos y China durante los dos primeros mandatos de gobierno de Luiz
Inacio Lula da Silva (enero 2003-diciembre 2010) desde la perspectiva de la autonomia
a través de la diversificacion. A tal fin, la tesis se propone evaluar si Brasil efectivamente
buscé un mayor acercamiento a China en un momento en el que la influencia de Estados
Unidos en la region era baja. Por consiguiente, también se buscard ahondar si estos

vinculos estuvieron mas estructurados en el eje comercial o diplomatico.


https://es.wikipedia.org/wiki/Brasil
https://es.wikipedia.org/wiki/Rusia
https://es.wikipedia.org/wiki/India
https://es.wikipedia.org/wiki/Rep%C3%BAblica_Popular_China
https://es.wikipedia.org/wiki/Sud%C3%A1frica

La importancia de la investigacion radica en el aporte de conocimiento de la politica
exterior brasilena (de ahora en mas PEB), en un periodo clave de la reconfiguracion del
poder mundial. Dicho trabajo pretende recuperar el concepto de Autonomia de Helio
Jaguaribe (1979), siendo este un lider en el desarrollo de las teorias de las relaciones
internacionales latinoamericanas, junto con la evolucion del enfoque teorico por medio
del concepto de “autonomia a través de la diversificacion” formulada por Vigevani y

Cepaluni (2007).
Estado del arte

El triangulo de relaciones entre Estados Unidos (EE. UU.)-América Latina-China ha
generado un amplio debate en la reciente literatura, debido al aumento de influencia de
China y el detrimento de la hegemonia norteamericana en la region. América Latina es
una zona critica para analizar esta transicion de poder debido a la larga historia de
superioridad que tiene Washington en ella. Sin embargo, el comienzo del siglo XXI
comenzo con una tendencia de reversion de esta alineacion politica de los estados hacia

el gigante americano.

Luego de la Guerra Fria, el alineamiento politico y econémico de América Latina hacia
EE. UU alcanz6 un punto critico. Durante la primera década del siglo XIX esto ha sido
revertido, en parte por el auge de China y por otro, el descontento hacia las politicas

neoliberales del siglo, dando lugar al surgimiento de lideres de izquierda.

Los ataques del 11 de septiembre de 2001 obligaron a EE. UU a centrar su atencion en
Medio Oriente y Asia Central, dejando de lado a América Latina en su lista de prioridades
en materia de politica exterior (Hakim, 2006). A su vez, el auge de las materias primas

trajo a China como nuevo socio exportador de las economias latinoamericanas.

A principios de siglo, el colapso del modelo neoliberal fracturd los pilares de la
integracion regional (Turzi, 2017). Medidas como la desregulacion laboral y financiera,
privatizaciones de empresas estatales, junto con la retraccion del estado, marcaron un
descontento tal que abri6 la via para el ascenso de gobiernos progresistas de “nueva
izquierda” (Luna & Kaltwasser, 2014). Esta nueva marea de gobiernos posliberales se
caracterizo por atender a las demandas de su electorado aplicando politicas novedosas, de
cardcter nacionalista y proteccionista, otorgandole un papel central al estado en el
desarrollo econdémico, politico y en la atencidn social. A la vez, esta ola rosada compartia

el descontento de las politicas previamente promovidas por Washington.
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El giro ideoldgico hacia la izquierda (Levitsky & Roberts, 2011) trajo consigo una
reestructuracion de las politicas domésticas y exteriores de los distintos paises de
Latinoamérica, quienes no escapan de las dindmicas de latente reconfiguracion del nuevo
orden mundial. Autores como Neto y Malamud (2015), consideran que la izquierda
politica latinoamericana ha estado tradicionalmente asociada con el sentimiento de
antiamericanismo, visible en las declaraciones y acciones internacionales de presidentes

y cancillerias.

Junto con esta disminucién de la influencia norteamericana, es relevante analizar el
desarrollo de China, el cual aparece como actor disputante de la hegemonia mundial. En
América Latina, el boom exportador de materias primas ha convertido a China en el
principal receptor de estas exportaciones, aumentando la influencia de Beijing en la
region (Perez Le Fort, 2005). Autores como Urdinez (2016) examinan este tridngulo de
relaciones a través de la Teoria de la Transicion Hegemonica de Gilpin (1983), que
sugiere que las hegemonias en declive intensifican la competencia por el control de los
recursos naturales mediante alianzas comerciales. A través de un analisis comercial y
diplomatico, Urdinez sostiene que la “hegemonia estadounidense de hecho se relaciona
de manera negativa con la inversion, el comercio y la penetracion de crédito chino” (p.23).
Los resultados de su analisis proponen que, en aquellos estados en los que los lazos con
Estados Unidos fueron debilitados, China tuvo un mayor alcance en términos de
influencia. En otras palabras, Beijing llend el “vacio” dejado por una declinante presencia
estadounidense en su propio “patio trasero”. Esto puede ser representado como una
oportunidad para contrarrestar la histérica influencia de Estados Unidos en la region. Lo
que se percibe como una amenaza para Estados Unidos en su patio trasero, es visto por
América Latina como una oportunidad para reducir su dependencia del hegemodn

norteamericano.

Ante el auge de China en Latinoamérica, el mundo de la academia no ha dejado de debatir
sobre la influencia positiva o negativa de este aspecto. Autores como Perez Le Fort (2006)
ven el aumento de la presencia del pais oriental como una estrategia de oportunidad de
promover el multilateralismo y multipolaridad para balancear el poder de Estados Unidos
en la region. El aumento de la ganancia de exportaciones generado por la demanda China
ha sido observado como un fuerte beneficio para muchos paises en desarrollo. En

términos de inversion China, se ha destacado la contribucion a la construccion de



infraestructura a estos paises. Muchos optimistas ven a China como una alternativa al

dominio de viejos poderes como Estados Unidos y Europa (Jenkins, 2010).

Por otra parte, otro sector de la academia sostiene que hay una sobreestimacion del
impacto positivo del gigante asiatico. Su argumento consiste en que las importaciones
Chinas compiten contra muchos productores del mercado doméstico. Mientras que los
optimistas ven esto como algo positivo, al alentar a la competencia, los pesimistas
conjeturan que el alto nivel de competencia chino en productos manufacturados alienta a
la “desindustrializacion” de otros paises en desarrollo, al estimularlos a especializarse en
la produccion de materias primas. Muchos defienden que es simplemente otra
reproduccion de relaciones de dominancia entre centro y periferia (Rafael Fernandez de

Castro & Laura Diaz Leal, 2007).

De todas maneras, a pesar de la rapida influencia creciente de China en la region,
considero pertinente enfatizar en que esta diversificacion no debe ser exagerada. Es decir,
la presencia de Estados Unidos en Latinoamérica es aun mas importante que China.
Segun datos provistos por la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y
Desarrollo (UNCTAD por sus siglas en inglés), para América Latina, el comercio con
Estados Unidos es alin cuatro veces mas importante que con China en el periodo de 2003-
2010. Mientras que la inversion de Estados Unidos contintia representando la mayor parte
de los flujos de entrada en la region, segin datos provistos por la Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Economico (OCDE). Ademas, uno de los principales
objetivos que tiene China en la region es que los paises cambien el reconocimiento
diplomatico de Taiwan (Roett & Paz, 2008). Otro factor que influye en la relacion de
China con Latinoamérica es que sus relaciones con Estados Unidos, a nivel economico y
politico, son mucho mas importantes que sus relaciones con Latinoamérica. Dicho esto,
la politica de China en el continente ha sido mas pragmatica que ideologica, buscando

mantener buenas relaciones con los distintos gobiernos. (Jenkins, 2010).

Actualmente China no posee el capital econdomico y politico para desafiar y superar la
hegemonia estadounidense en Occidente, especialmente en Latinoamérica. Aun asi, esto
no significa que el crecimiento de éste no provea cierto grado de autonomia a los

gobiernos en América Latina.

Uno de los puntos clave del debate es acerca del papel que pueda jugar Brasil en ello, al

ser considerado un eventual lider regional (Urdinez, 2016). La relacion histérica de Brasil
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con las potencias mundiales en los siglos XX y XXI, es uno de los temas centrales que se
han estudiado desde el enfoque de la autonomia. Helio Jaguaribe retoma el diagnostico
de la corriente desarrollista de la CEPAL' (Simonoff & Lorenzini, 2019), para avanzar
en la conceptualizacion de lo que €l llama Modelo Auténomo del Desarrollo e Integracion
de América Latina (MADIAL). Este conceptualiza el desarrollo cepalino desde una vision
mas amplia, incluyendo el aspecto econdémico, politico, cultural, social y tecnolégico; los
cuales son dimensiones esenciales para avanzar en lo que ¢l denomina un “proyecto
autonomizante” (Jaguaribe 1969; Jaguaribe 1972). De acuerdo con la vision de Jaguaribe
(1979), para acceder a la autonomia, un pais no solo debe cumplir con los requisitos
estructurales de viabilidad nacional y permisibilidad internacional; sino también con
requisitos funcionales como el rol de las élites politicas y su capacidad para adaptarse a
los cambios del sistema internacional. En Brasil, esta idea ha evolucionado con sus
propias particularidades. En 2007, Vigevani y Cepaluni modelan el concepto de
“Autonomia a través de la diversificacion”, tras un nuevo contexto politico-econémico,
con el ascenso de potencias emergentes como China en las dindmicas de poder global. En
consonancia con este enfoque tedrico, la administracion de Lula implementd cambios que
siguieron varias directrices especificas: promover un mayor equilibrio y reducir el
unilateralismo en las relaciones internacionales, fortalecer tanto los lazos bilaterales como
multilaterales para incrementar la influencia de Brasil en las negociaciones globales,
ampliar las relaciones internacionales para aprovechar posibles aumentos en los
intercambios econdmicos, financieros, tecnoldgicos y culturales, y evitar compromisos

que pudieran afectar el desarrollo sostenible a largo plazo.

La personalidad y carisma de Lula han jugado un papel central en esta redefinicion de la
figura de Brasil en el plano externo (Amorim, 2010). Es observable que, a partir de los
2000, hay una tendencia creciente por parte de la administracion de Lula en no alinearse
a los Estados Unidos y a su orden liberal, buscando “restringir” su poder (Spektor, 2019).
Esto se puede observar a través de la promocion de alianzas regionales como los BRICS,
el Foro de Dialogo India, Brasil y Sudafrica (IBSA), o la coalicion India-Brasil en las
negociaciones de Doha Round. Spektor afirma que el comportamiento brasilefio deberia
verse como un intento de evitar la exclusion de Brasil, en lugar de intentar complicar el

ejercicio de poder norteamericano. El ascenso de Brasil en el orden mundial coincide con

! Tanto Jaguaribe como Escudé comparten la nocidn de que el sistema internacional esta
conformado por paises desarrollados (centro) y paises subdesarrollados (periferia).
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el declive de poder relativo de Estados Unidos (Schenoni, 2012), lo que a su vez provoca
que los paises sudamericanos més poderosos tiendan a alinearse menos con el hegemoén

(Mouron & Urdinez, 2014).

En cuanto a China, en 1993 este pais reconoci6 a Brasil como su "socio
estratégico"(Memorando de Entendimiento entre la Republica Federativa de Brasil y la
Republica Popular de China, 2004, Articulo 1), siendo el primer pais de América Latina
en recibir tal designacion (Jenkins, 2012). Para el afio 2010, China se habia convertido en
el socio comercial mas significativo de Brasil, siendo el principal destino de sus
exportaciones de hierro, soja y petréleo. Diversos autores consideran que la relacion entre
ambos paises es predominantemente comercial, y sugieren que el gobierno de Lula tiende
a salir desfavorecido de esta (D’avila & Stuenkel, 2010; Jenkins, 2012). Ademas, China
no respaldo la inclusion de Brasil como miembro permanente del Consejo de Seguridad
de las Naciones Unidas, y su alianza no logr6 alcanzar acuerdos en la Ronda de Doha,

especialmente en materia agricola, donde no lograron un consenso mutuo.

La literatura existente sobre las relaciones de Brasil con China y Estados Unidos es
mayoritariamente estudiada bilateralmente; esto es, por separado y menor aun bajo el
lente de la autonomia por la diversificacion. Es por ello que, el objetivo de esta
investigacion es desarrollar la relacion de Brasil con China y Estados Unidos bajo la
perspectiva de la autonomia por la diversificacion. Este trabajo profundizaré en el enfoque
propuesto por Vigevani y Cepaluni en los &mbitos comercial y diplomatico, comparando
las relaciones de Brasil con ambos paises y explicando dicho analisis. Ademas, se
pretende analizar el alineamiento de Brasil con respecto a estos dos paises y describir el

acercamiento que ha adoptado.
Marco Tedrico

La disciplina de las Relaciones Internacionales ha sido construida y conceptualizada a
raiz de los problemas emergentes para los paises del “Norte Global” o paises
desarrollados. Especificamente, el Sur Global y América Latina han sido receptores de
las teorias y debates del norte, mas que creadores de conocimiento. Sin embargo, la region
latinoamericana se ha encargado de generar una produccidn teodrica propia, aunque en
gran medida debatida y/o desconocida fuera de la regioén. Diversos han sido los aportes
latinoamericanos, siendo uno de ellos la Escuela de la Autonomia desarrollada por Juan

Carlos Puig en Argentina y Helio Jaguaribe en Brasil.
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Para comprender la propuesta autonomista en Brasil, presentaremos la vision de Helio
Jaguaribe, pionero de este enfoque tedrico en Sudamérica. Desde lo explicativo, y desde
un punto de vista analitico, el sistema internacional se encuentra estratificado a partir de
cuatro niveles decrecientes, de acuerdo con la capacidad de autodeterminacion de los
estados (Jaguaribe, 1979). En el nivel mas alto de autodeterminacion estatal, se encuentra
la primacia general, conformado por Estados Unidos y en su momento, la Unioén de
Republicas Socialistas Soviéticas (URSS). El segundo nivel esta conformado por paises
que ejercen hegemonia en determinadas areas, etiquetados como estados que poseen
primacia regional. Aqui se encuentra China, en el siglo XX; la URSS, debido a su control
sobre Cuba; algunos paises africanos; IndoChina y ciertos estados europeos orientales. El
tercer nivel es el de la autonomia, caracterizada por paises que poseen los recursos para
imponer penalidades a un eventual agresor. Este grupo posee un amplio margen de
autoconduccion de politicas internas y una considerable capacidad de actuacion
internacional de manera independiente. Dentro de este nivel, se distinguen la "autonomia
regional" (por ejemplo, Irdn en Medio Oriente y Brasil en América del Sur) y la
"autonomia sectorial" (ejemplificada por Arabia Saudita en el plano econdmico). En el
nivel mdas bajo se encuentra la dependencia, caracterizada por paises que dependen en
gran medida de decisiones y factores externos, ya sean de estados con primacia general o

regional (Jaguaribe, 1979).

De este modelo se derivan dos tipos de relaciones entre los estados: las relaciones de
cooperacion y conflicto entre las superpotencias, y las relaciones entre el centro y la
periferia. Aunque estos tipos de relaciones son diferentes, ambos comparten una fuerte

asimetria estructural y tensiones intraimperiales" (Jaguaribe, 1979).
En este sentido, el concepto de autonomia de Jaguaribe es entendido como:

“La capacidad de tomar decisiones convenientes al interés nacional y
orientada a superar los condicionamientos objetivos de la realidad internacional,
como el poder y la influencia de los Estados y las empresas transnacionales que
forman parte del oligopolio internacional de poderes, alude a la conviccion de la élite
para elegir libremente el modelo economico y politico que considere mas apropiado
para conducir a la sociedad hacia un proceso de desarrollo autonomo integral”

(Simonoff & Lorenzini, 2019, 99)
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Es importante destacar que la conquista de la autonomia no es estable ni permanente,
siendo una politica que debe ser compartida por las elites y masas, concebida como una
meta a mediano-largo plazo. Desde una vision estructural, el acceso a la autonomia esta
sujeta a dos condiciones basicas que deben poseer los estados aspirantes a la misma: la

viabilidad nacional y la permisibilidad internacional.

En lo que respecta a la viabilidad nacional de un pais, la misma “depende, para un
determinado momento historico, de la medida en que disponga de un minimo critico de
recursos humanos y naturales, incluida la capacidad de intercambio internacional”
(Jaguaribe 1979, 96). El concepto abarca el conjunto de condiciones internas que deben
disponer los paises dependientes, que el autor califica como indispensables, para que la
¢lite nacional y autonomista pueda iniciar un proceso gradual de desarrollo superador de
la dependencia a mediano plazo. Dicho "minimo critico" incluye la poblacion, territorio,
recursos naturales y estratégicos, y la capacidad de intercambio internacional, asignando
al Estado un rol activo en la promocion de politicas publicas que mejoren la insercion

internacional.

El papel de las élites en la viabilidad nacional es crucial. Como sostienen Ramanzini y
Vigevani (2014), en un sistema internacional estratificado, la capacidad de insercion de
un estado depende en gran medida del "compromiso explicito de las élites con un proyecto
nacional". Jaguaribe sugiere que, en la medida en que las élites apoyen un proyecto
nacional, el estado tendra mayores posibilidades de insercion autdbnoma en el sistema

internacional (Bricefio Ruiz & Simonoff, 2017).

Acerca de la permisibilidad internacional, esta es aludida a las condiciones que permiten
a un estado o conjunto de estados emprender una estrategia de autonomia, teniendo en
cuenta la situacion que ofrece el sistema internacional. En otras palabras, si los Estados
que conforman el oligopolio de poderes permiten un clima de flexibilidad de maniobra

para el pais que busca autonomizarse. Jaguaribe (1979) define esta permisibilidad como:

“La medida en que, dada la situacion geopolitica de un pais y sus relaciones
internacionales, este pais disponga de condiciones para neutralizar el riesgo
proveniente de terceros paises, dotados de suficiente capacidad para ejercer sobre él
formas eficaces de coaccion, como el desarrollo de una apropiada capacidad
economico-militar, o también externas, como el establecimiento de convenientes

alianzas defensivas” (Jaguaribe 1979, 97).
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Es relevante destacar que el concepto de autonomia se articula junto al de integracion, ya
que esto elevaria los costos de una intervencion directa y favoreceria la multiplicacion de
recursos y mercados. Ademads, optimizaria la escala de produccion, garantizaria el
desarrollo y fortaleceria la viabilidad individual mediante una viabilidad colectiva de
naturaleza regional. El peor escenario para un estado que busca desarrollar su autonomia
seria, por ejemplo, la intervencion militar directa de Estados Unidos en su territorio
(Lorenzini & Simonoff, 2019). Por ello, los gobiernos deben ser conscientes de su
verdadera situacion en términos de viabilidad nacional individual y sus margenes de

maniobra a nivel externo.

Russell y Tokatlian (2002) sostienen que hay una tendencia histérica hacia politicas de
diversificacion para lograr mayor autonomia y desarrollo nacional, especialmente en
paises que buscan ampliar su rango de accidon y maniobra internacional. En las lineas de
la autonomia, se inscribe el concepto de “autonomia por la diversificacion” desarrollado
por Vigevani y Cepaluni (2007) que refiere como la manera de adherirse a las normas y
principios del sistema internacional por medio de alianza sur-sur, incluyendo alianzas
regionales y a través de acuerdos con aliados no tradicionales como lo son los paises de
Asia pacifico y Africa, intentando reducir las asimetrias en las relaciones externas con

paises poderosos.

El tema de la autonomia politica siempre ha sido crucial para los estados que no forman
parte de las grandes potencias, debido a sus limitaciones para definir sus propias acciones,
metas e intereses (Russell & Tokatlian, 2001). Especificamente, la diversificacion
procura multiplicar los lazos externos para asi, contrarrestar y compensar la dependencia
de un solo estado que posee una gran capacidad de influencia y alta dotacion de recursos
(Russell & Tokatlian, 2013). Brasil no ha sido una excepcion a esta tendencia. Como
sostuvo Lula Da Silva en 2007: “su administracion busca mantener buenas relaciones
politicas y comerciales con los grandes poderes a la vez que busca priorizar los lazos con

el sur” (Vigevani & Cepaluni, 2007, 14).

Al final de su mandato, Cardoso estaba preocupado por el crecimiento del unilateralismo
estadounidense. En contraste, la administracion de Lula Da Silva se enfocd en contribuir
a un mayor equilibrio internacional, atenuando el unilateralismo mediante el
fortalecimiento de relaciones bilaterales y multilaterales en el ambito politico y
economico, evitando acuerdos que pudieran comprometer el desarrollo del pais (Vigevani

y Cepaluni, 2007). Como sefnalé Guimardes en 2006, “Brasil debe reaccionar a las
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iniciativas politicas de las grandes potencias, especialmente Estados Unidos, articulando
alianzas politicas, econdémicas y tecnoldgicas con paises periféricos del sistema

internacional y defendiendo sus propios intereses” (Vigevani & Cepaluni, 2007, 8).

Esta consolidacion del multilateralismo se vio efectuada mediante dos cambios cruciales
en el plano interno de la ejecucion de la PEB: el uso de la diplomacia presidencial por
parte de Lula da Silva y la pluralizacion del Ministerio de Relaciones Exteriores de Brasil.
Ambos procesos comenzaron a finales de la Guerra Fria, pero se vieron acelerados

durante la década de 1990.

El fendmeno de la diplomacia presidencial como forma de hacer politica exterior, es
comunmente utilizado para describir la participacion personal, efectiva y activa del
presidente en el armado y ejecucion de la politica exterior del pais. Este término se
remonta a los escritos de Sergio Danese (2017, 67), quien la define como “la conduccion
personal de asuntos de politica exterior, fuera de la mera rutina o deberes ex officio, por
parte del presidente o, en el caso de un régimen parlamentario, por el jefe de Estado y/o

el jefe de gobierno.”

El autor desarrolla que uno de los precursores de este tipo de diplomacia es el gobierno
de Fernando Henrique Cardoso. En vistas de reconstruir la imagen de Brasil al mundo,
Cardoso reestructur6 ciertos mecanismos de politica exterior, como, por ejemplo, vaciar
ciertas funciones del Ministerio de Relaciones Exteriores (también llamado [tamaraty), el
cual era altamente reconocido por la autonomia que gozaba. El impacto de esto fue tal,
que genero la impresion de que la diplomacia brasilefia estaba siendo construida desde
cero. La numerosa lista de viajes presidenciales realizados, el discurso presidencial, asi
como también la creacion de dos organos de asesoria directa en el area externa (La
Camara de Comercio Exterior y la Camara de Relaciones Exteriores y Defensa Nacional),
le otorgaban al presidente una capacidad de articulacion de la politica externa sin

precedentes (Santos, 2021). Como sostiene el ministro Lampreia en 1996:

“El presidente Fernando Henrique inicio una intensa agenda de viajes
diplomdticos con los que participarda personalmente en la politica exterior de su
gobierno. La Diplomacia de Jefes de Estado, que se remonta a los origenes del Estado-
Nacion soberano, se utilizo en importantes encrucijadas de la Historia y, mads
recientemente, se ha convertido en una rutina para tratar asuntos de mayor

importancia entre Estados, una marca distintiva de la diplomacia contemporanea. [...]
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Los presidentes han sido los principales impulsores de iniciativas diplomaticas,
abriendo espacios y alternativas que son profundizadas y trabajadas por las
cancillerias, cuyo papel se fortalece asi. [...] Con preocupacion por el equilibrio y el
pragmatismo politico, y teniendo en cuenta la facilidad con la que el Presidente
Fernando Henrique. Ante su agenda externa y la necesidad de recorrer el mundo
promoviendo Brasil y sus intereses nacionales, el Itamaraty y la presidencia
combinaron los cuatro tipos de compromisos internacionales que pueden involucrar
al Jefe de Estado, por un lado, con el perfil de diplomacia activa y el interés que Brasil
despierta en el exterior, por el otro. El resultado fue el programa mas intenso que la

diplomacia brasilefia haya propuesto jamdas a un presidente.” (Danese, 2017, 67).

Como se desarrollard en las siguientes secciones, durante los dos primeros mandatos de
Lula da Silva este concepto se manifestard en la reconfiguracion de la PEB a través de
una profundizacion de las aspiraciones de Cardoso. El uso de los viajes presidenciales y
la participacion en foros, asi como también su carisma y personalidad, son herramientas

que llevan a que Lula establezca un nuevo estandar en la diplomacia presidencial.

Respecto a la pluralizacion del Itamaraty, este ha sido conocido por su autonomia
historica (Cason y Power, 2009). Fue el Baron de Rio Branco quien, en su tiempo como
ministro de Relaciones Exteriores en 1902, fomentd la formacion de diplomaticos,
permitiéndole al Itamaraty construir una tradicion de competencia y profesionalismo en
materia de asuntos exteriores (Bernab¢, 2010). Este 6rgano siempre ha poseido un notable
nivel de profesionalizacion en sus diplomaticos, un alto grado de autonomia burocratica
y asolacion. Su organizacion siempre fue diferente a la de los demds ministerios y muchas
de sus responsabilidades principales eran monopolistas, teniendo el control total sobre el
disefio y ejecucion de la politica exterior y comercial. Después de 1988, con el
establecimiento de una nueva Constitucion para el periodo redemocratizado, hay un
esfuerzo por democratizar Itamaraty, que alcanzd su punto maximo en el cambio de siglo

(Guedes. H, 2019).

La redemocratizacion de Brasil a finales del siglo XX, la consiguiente reorganizacion de
la sociedad civil y la insercion internacional del pais a partir de los afios 1990 exigieron
un replanteamiento del modus operandi de este ministerio. Cuestiones relativas a los
procesos de integracion y a la constitucion del Mercosur, la postura del pais frente a temas
a la vez nacionales y globales (desarrollo econdémico, medio ambiente, alimentos

transgénicos, conflictos, etc.) y la intencion de Brasil de participar més activamente en
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Organizaciones y Foros Mundiales, han llevado a cambios importantes dentro del
Ministerio (Bernabé, 2010). Estos cambios se notan cuando se observa una mayor
comunicacion entre el Ministerio de Relaciones Exteriores de Brasil y otros Ministerios,
pero son mas visibles cuando se evaltan los debates de Itamaraty con diversos sectores
de la sociedad civil (empresarios, sindicatos, asociaciones comerciales, organizaciones

no gubernamentales).

Es en este escenario de transformacion donde se desarrolla la diplomacia presidencial
(Danese, 2017), junto con una creciente presion de diversos sectores sociales que

surgieron con la vuelta de la democracia.

De esta manera, tomando prestado el concepto de la autonomia por la diversificacion,
analizaremos los dos primeros mandatos de Lula Da Silva y su relacion con Estados
Unidos y China en la dimension diplomatica y comercial, que seran especificadas a

continuacion en el apartado metodolégico.
Metodologia

En esta investigacion se realizara un estudio de caso de caracter cualitativo. Se pretende
analizar y describir la orientacion de la politica exterior de Brasil respecto a China y
Estados Unidos, enfocandose en las arenas econdmico-comercial y politico-diplomatica,
para evaluar su alineamiento. Este analisis se llevara a cabo mediante el uso de fuentes

primarias y secundarias.

Segun la literatura especializada, el andlisis de politica exterior supone, por definicion, la
centralidad que ocupa el Poder Ejecutivo en su disefio e implementacion. La toma de
decisiones es ejecutada por los lideres del gobierno en el contexto de restricciones y
ventajas del ambiente internacional pero también en un escenario doméstico poblado por
instituciones, actores e ideas que dan forma a las decisiones de politica exterior. Dicho
esto, entenderemos politica exterior como un tipo de politica publica condicionada por
variables internas, como factores historicos, econdmicos, sociales y de liderazgo de las
¢lites; y también por variables externas, que serian la coyuntura internacional y relacion

con los demas paises. (Tokatlian y Merke, 2014).

Dada esta definicion el estudio emplea indicadores cualitativos para evaluar la relevancia
del Poder Ejecutivo y la Cancilleria brasilefia en la formulacion y ejecucion de la politica

exterior, asi como para examinar sus intenciones de diversificacion. Se incluirdn
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discursos y comunicados oficiales emitidos por el gobierno, ademds de trabajos
académicos de investigadores y miembros involucrados en la formulacion de la politica

exterior.

Para analizar la orientacion de la politica exterior de Brasil, se consideraran dos

dimensiones principales: la politico-diplomatica y la econémico-comercial.

En la dimension politico-diplomatica, se observaran los siguientes indicadores:
e Cantidad de visitas entre los estados
e Cantidad y calidad de los acuerdos bilaterales firmados
e Roces diplomaticos

En la dimension econémico-comercial, se utilizaran los siguientes indicadores:
e Comercio internacional
e Inversiones
e Cantidad de medidas antidumping

Esta metodologia permitird una comprension detallada y profunda de la politica exterior
brasilefia, proporcionando un andlisis exhaustivo de su orientacion y estrategia en el

ambito internacional.

Para analizar la alineacion de la politica exterior de Brasil, utilizaremos como analisis la
alineacion-confrontacion del pais con Estados Unidos y China mediante una matriz de
operacionalizacion de variables. En esta, se indicardn dentro de cada arena si hubo

alineamiento o no y una descripcion breve al respecto.
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Tabla 1

Indicadores de evaluacion de la politica exterior de Brasil

ALINEACION ALINEACION CON
CON EE. UU (Alta- | CHINA  (Alta-media-
ARENA INDICADORES media-baja) baja)
Visitas entre los
Estados

Politico-diplomatico

Cantidad y alcance
de los acuerdos
bilaterales
firmados

Roces diplomaticos

Economico-Comercial

Comercio
internacional

Inversiones

Medidas
antidumping

Fuente: elaboracion propia.

Proximos pasos

En el proximo capitulo se pretende describir el estado del arte sobre los estudios

enfocados en analizar la PEB alrededor de las relaciones con China y Estados Unidos en

una coyuntura de cambio en el sistema de distribucion de poder mundial. A su vez, se

formulara el marco teorico de trabajo y la metodologia utilizada.

El tercer capitulo, se dedica a contextualizar y analizar las relaciones bilaterales de Brasil

con Estados Unidos y China durante los dos primeros mandatos de Lula da Silva tanto en

el eje econdmico-comercial como politico-diplomatico. Finalmente, y a modo de

conclusion, el cuarto capitulo compara ambos casos.
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CAPITULO 2: La politica exterior de Brasil en el plano interno durante la

presidencia de Lula da Silva

“Queremos una politica exterior que represente la cara de Brasil. El Brasil
democratico que estamos construyendo, que sea mds que una forma de nuestra
proyeccion en el mundo, que sea también un elemento sustancial de nuestro proyecto
de desarrollo nacional. (...) Tenemos que ocupar el lugar que nos corresponde en el
mundo, en defensa de los intereses nacionales. Se necesita compromiso y orgullo, pero
también respeto por otros paises, ya sean pequernios o grandes, ricos o pobres” (Da

Silva, 2007 en Repertério de Politica Externa: Posi¢des do Brasil, 2007, 26).

La diplomacia del gobierno de Luiz Inacio Lula da Silva ha sido calificada como “activa
e altiva” en numerosas ocasiones por Celso Amorim, canciller del gobierno y personaje
clave en el entramado de la politica exterior brasilefia (Almeida, 2004). Tanto el Jefe de
Gobierno como su canciller, han participado intensamente en una amplia gama de foros
relevantes, demostrando un alto nivel de profesionalismo y preparacion en la diplomacia
brasilefia. Este enfoque activo se refleja principalmente en las negociaciones comerciales
internacionales y en la busqueda de una coordinacion politica activa, haciendo alarde de
un fuerte multilateralismo, defendiendo la soberania e igualdad de todos los paises con
mayor énfasis retorico que en la administracion anterior (Almeida, 2010). Uno de los
rasgos esenciales de la politica exterior de Lula da Silva es su visiéon universalista,
fomentando un sistema internacional en el que los paises del norte global desarrollen un
mayor y mejor dialogo con los paises del sur. Plantea la evolucion desde un sistema
unilateral centrado en EE. UU y Europa, a un mundo compuesto por varios polos de
equilibrio con potencias medias desempefiando un rol clave en cada region (Giaccaglia,
2010). Esto implicé la toma de ciertas decisiones a nivel externo, ampliando la
participacion de Brasil en el ambito internacional, ejecutando ciertas medidas necesarias
en la ejecucion de politicas a nivel interno. Como describen Vigevani y Cepaluni (2007,

322):

“Existe un acuerdo tdcito entre miembros del gobierno de Lula da Silva
que apunta a enfatizar que Brasil estd buscando alternativas a la fuerte influencia
politica y economica de los paises ricos, particularmente de América del Norte.
Estas acciones y retorica tienen como objetivo ampliar las opciones del pais para
actuar en diferentes niveles (comercial, de seguridad, regional), profundizando

las asociaciones con las naciones en desarrollo”.
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Diplomaticamente, se destaca la critica postura de Lula respecto a la globalizacion y
apertura comercial, con un mayor compromiso de reafirmar las posiciones tradicionales
de Brasil en materia de negociaciones comerciales (Da Silva, 2003). Su gobierno enfatiza
en la busqueda de acceso a los mercados de los paises desarrollados, pero con un
mantenimiento de mecanismos que favorezcan a los paises en vias de desarrollo. Esto es,
no buscod involucrarse en las demandas de liberalizacion que podrian comprometer a la

capacidad nacional de Brasil (Almeida, 2004).

La busqueda por obtener un asiento permanente en el Consejo de Seguridad, la fuerte
oposicion al unilateralismo mediante el fortalecimiento regional de Latinoamérica y la
creacion de instituciones no formales como BRICS e IBSA, son algunas posiciones
tomadas por este presidente. Esta actitud en cierta forma rompe con el Brasil del pasado,
el cual reestructuro su politica exterior dado un orden internacional distinto al precedido

por la Guerra Fria (Cason y Power, 2009).

De acuerdo a Waltz (1959), la politica exterior de un pais puede ser categorizada en tres
arenas: a nivel internacional, con cambios en el sistema internacional; a nivel nacional,
donde priman los grupos de interés doméstico u organizaciones estatales; y a nivel
individual, por los lideres particulares de cada estado. Dicha postura es retomada por
Cason y Power (2009) para el caso brasilefio, sosteniendo que este fendémeno posee una
multicausalidad. A fines de la Guerra Fria, a nivel internacional, los lideres de Brasil
debieron revisar el lugar que ocupaba su estado en el mundo. A nivel nacional, el pais se
encontraba en un proceso de democratizacion donde se pluralizaron miles de voces, como
la opinidon publica y distintos actores sociales. Mientras que a nivel individual, se
encuentra a Luiz Inacio Lula da Silva, quien aumenté su participacion como presidente
en el armado de la politica exterior. Especificamente, a nivel doméstico es observable una
reconfiguracion de la politica exterior de Brasil en cuanto a la pluralizacion de la historica
autonomia del Ministerio de Relaciones Exteriores, también llamado Itamaraty. En
cuanto a nivel personal, nos encontramos a Lula en el centro de la escena, desarrollando
el ejercicio de lo que se conoce como “diplomacia presidencial”, concepto definido por

el diplomatico Sergio Danese (2017).

En este nuevo capitulo de la democracia brasilefa, la diplomacia comienza a tomar una
apariencia nueva que sera detallada en la siguiente seccion. Se ahondara en detalle sobre
la accion directa y personal del presidente en la agenda externa, asi como también una

nueva flexibilidad por parte del Ministerio de Relaciones Exteriores, con un aumento de
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actores en la toma de decisiones. Por ultimo, pero no menos importante, se menciona el
rol de ciertas figuras claves en este restablecimiento/reestructuracion del arte de la
diplomacia, tales como lo fueron el vocero presidencial, Marco Aurelio Garcia, asi como
también la participacion del secretario general del Ministerio de Relaciones Exteriores,

Samuel Pinheiro Guimaraes y el canciller Celso Amorim.
Diplomacia presidencial

Visto conceptualmente, la diplomacia de alto nivel puede ser observada como un
sinébnimo de diplomacia por parte de jefes de Estado, representantes o gobiernos ya que
estos asumen tareas que estan fuera de las meras tareas de un presidente. Siguiendo esta
idea, Danese (2017) argumenta que a medida que se renuevan los procesos diplomaticos,
tales como la ampliacion de las areas activas de la diplomacia, la diversificacion de sus
temas y la institucionalizacion de foros regionales o internacionales exclusivos para
representantes, se vuelve alin més crucial la conduccion personal y efectiva de estos
procedimientos para lograr el reconocimiento y proyeccion de los intereses de la agenda

de politica exterior del estado en la arena internacional.

Especificamente, el mandato de Lula da Silva sigue en linea con las aspiraciones de
Cardoso de reconfigurar una nueva actuacion en la politica exterior de Brasil,
estableciendo un nuevo nivel de referencia en el panorama de la diplomacia presidencial,
demostrando una cara carismatica, original y con paradigmas ideologicos propios
(Santos, 2021). Lula continud con gran parte de los objetivos y politicas implementadas
por Cardoso en cuanto a la formacion de una agenda repleta de viajes, reuniones y
participaciones internacionales (Sales, 2007). Sin embargo, la diferencia yace en como
esta fue perpetuada. Para autores como Vigevani y Cepaluni (2007), el gobierno de Lula
mantuvo una diplomacia presidencial activa, buscando nuevas formas de insercion
mundial y siendo mas asertivo respecto a las reformas de las instituciones multilaterales,
marcando una agenda mas social en la politica exterior, al enfatizar la alianza sur-sur
(Lima, Hirst, 2006). Aprovechando el aislacionismo norteamericano, resultado de los
ataques del 11-S y la invasion a Irak, Lula buscod fortalecer la proyeccion a nivel
internacional de Brasil, con el objetivo de incluirlo en la lista de paises cuyas capacidades
pueden contribuir a la construccion de un nuevo orden mundial. Asi, se priorizo las
relaciones con paises en desarrollo, enfatizando en el fortalecimiento de la multipolaridad
politica y econdémica (Vieira, 2017). A través de una politica que abogaba por la

autonomia a través de la diversificacion, el activismo de Lula estuvo basado en cientos
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de viajes oficiales, intensa participacion en foros multilaterales, nuevas iniciativas y
esfuerzos por establecer relaciones con actores de relevancia internacional, destacando

paises en desarrollo como Sudafrica, China, India y paises vecinos.

Es importante recordar que este protagonismo de la figura presidencial en el &mbito de
las relaciones exteriores no forma parte de la tradicion brasilefia. Las negociaciones
internacionales mas relevantes eran manejadas directamente por el Itamaraty mientras
que el poder ejecutivo no desarrollaba politicas autonomas de dicho ministerio
(Giaccaglia, 2010). A partir de la década de los noventa, como resultado de un mundo
mas interconectado, los jefes de gobierno comenzaron a participar mas activamente en la

politica internacional.

Este activismo se vio reflejado en los viajes presidenciales, ya que Lula es el presidente
que ha realizado un mayor numero de viajes sobre un mayor nimero de regiones,
comparadndolo con los demdés presidentes, alcanzando un total de 146 viajes
internacionales en alrededor de 85 paises (Almeida, 2004). Tan solo en sus primeros
cuatro afios, efectud alrededor de 60 viajes, enfatizando la visita en regiones que antes no
habian sido alcanzadas como Asia, Africa y Medio Oriente, y especificamente China, pais
que Brasil visité por primera vez en dos ocasiones en el mismo afio en 2004. Lula
institucionaliza un multilateralismo fuerte como medio para lograr una mayor
internacionalizacion brasilefia, para asi también contrarrestar el unilateralismo
estadounidense (Amorim, 2010). Aun asi, este énfasis en afianzar las relaciones con el
sur global, no implic una ruptura con Estados Unidos Lula busco continuar las relaciones
de cooperacion, definiendo el vinculo con Estados Unidos como importante pero no
esencial para alcanzar los objetivos diplomaticos de la gestion. El gobierno de Lula, en
general, busco una relacion estrictamente reciproca, en defensa de los intereses nacionales
(Almeida, 2004). Esto se observa en como Estados Unidos fue uno de los paises con

mayores visitas realizadas (alrededor de 6).

La alta diplomacia como instrumento ha alcanzado, junto con los viajes y reuniones, un
lugar de cierto privilegio en la formulacién y ejecucion de la politica exterior. Aun asi, es
importante categorizar la agenda de viajes ya que la misma es amplia, y un viaje puede
representar miles de objetivos y no un nico proposito (Danese, 2017). El gran volumen
de viajes internacionales no debe verse como sindnimo de diplomacia presidencial, ya

que la diplomacia de viajes es uno de los aspectos de la diplomacia de presidentes. Sin
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embargo, los viajes oficiales son referentes para evaluar si existe o no un instrumento

diplomatico en la actuacion de los presidentes en materia de politica exterior.

Continuando con la conceptualizacion de la diplomacia presidencial de Danese, otro
rasgo importante a la hora de examinar esta herramienta es la caracteristica personal de
los lideres. Dicho autor toma a Laura Neack (2003) para profundizar en esto y comprender
la relacion entre el perfil de los mandatos y la forma en que se comportan en la
formulacion de la politica exterior. Neack sostiene que “la forma en que los lideres afronta
las situaciones esta muy relacionada con sus caracteristicas personales, incluida su
trayectoria social y educativa, experiencias previas, ambiciones y vision del mundo” (p.

60).

Siguiendo esta linea, podemos observar que la politica diplomatica de Lula esta
relacionada con su formacion académica y contexto socioeconémico en el que fue criado,
al provenir de una situacion financiera relativamente pobre y de movimientos sindicales.
Siendo lider sindical y diputado federal, su figura de poder era reconocida a nivel nacional
considerandose un personaje “tradicionalmente brasilefio” (Almeida, 2003). El gobierno
de Lula vio la politica exterior como una oportunidad para posicionar a Brasil ante el

mundo de manera tal que Brasil diversifique sus vinculos. En palabras del presidente,

“En estos dos anos, buscamos redefinir el lugar de Brasil en el mundo.
Necesitamos controlar soberanamente nuestro desarrollo y reducir la
dependencia de las vulnerabilidades externas de la economia, sin sucumbir a las
tentaciones de un camino de aislamiento. (...) Cumplimos la promesa de darle un
sentido estratégico al acercamiento con grandes naciones emergentes como
China, India, Rusia y Suddfrica. Juntos, nuestros paises juegan un papel
fundamental en la configuracion de un nuevo escenario economico y comercial
internacional. geografia. Todo esto se hizo sin comprometer el excelente nivel de
relaciones que mantenemos con nuestros grandes socios desarrollados: Estados
Unidos, la Union Europea y Japon”. (Da Silva, 2005 en Repertorio de Politica
Externa: Posi¢des do Brasil, 2007, 20)

En el proceso de toma de decisiones en la arena internacional, el presidente no actaa solo.
En el caso de Brasil, los actores que més cercanamente rodean a Lula en esta area son el

historico Itamaraty, encabezado por Samuel Pinheiro Guimardes; el Partido de los
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Trabajadores; la figura del embajador Celso Amorim y el vocero presidencial, Marco

Aurelio Garcia.

En cuanto al Partido de los Trabajadores (PT de ahora en mas), como se detalla en
Almeida (2003, 88), este sostuvo como programa original en materia de Politica exterior
“una politica internacional de solidaridad entre los pueblos oprimidos y de respeto mutuo
entre las naciones que profundice la cooperacion y sirva a la paz mundial. E1 PT presenta
claramente su solidaridad con los movimientos de liberacion nacional”. En su Plan de
Accion de Independencia Nacional, destacan la lucha contra la dominacion imperialista
y abogan por una politica exterior independiente, respetando la autodeterminacién de los
pueblos y solidaridad con los pueblos oprimidos (Partido Dos Trabajadores, 1984, en
Almeida 2003). Por la terminologia y las propuestas de accion, el PT claramente avala
los conceptos y politicas de una plataforma tipica de los partidos de izquierda en América

Latina en el periodo clasico de la Guerra Fria.

En 1989, Lula participa por primera vez en la eleccion presidencial, enfocandose en la
lucha de los oprimidos en América Latina. Su propuesta incluia una politica exterior
independiente y soberana, sin alineamientos automaticos, basada en principios como la
autodeterminacion de los pueblos, la no interferencia en asuntos internos de otros paises,
y el establecimiento de relaciones basadas en la plena igualdad de derechos y beneficios
mutuos con gobiernos y naciones (Almeida, 2003). Durante la campaia, se hizo especial
énfasis a nivel internacional en la pérdida de soberania econdmica, elemento que fue
combinado con una politica exterior mas asertiva que propuso cambiar la forma en que

Brasil ingresa al mundo.

Pero en 2002, el panorama cambia. Muchos conservadores brasilefios veian a Lula como
un comunista que, de llegar al poder, decretaria la estatizacion de la economia, aumentaria
los impuestos, malgastaria los ingresos publicos y pondria en fuga la inversion extranjera
(Giaccaglia, 2010). Frente a esto, observamos a un Lula Da Silva predispuesto a realizar
un cambio doctrinario dentro de su partido, con un discurso més conciliador y abocado a
la creacion de alianzas, con intenciones de recolectar el electorado mas centrista. Esto se
vio plasmado en acciones como llevar como compaiero de formula al liberal José
Alencar, o la designacion de Henrique Campos Meirelles como presidente del Banco
Central, dos figuras fuertemente vinculadas al sector empresarial y alejadas de los
movimientos de izquierda (Almeida, 2003). Lula fue muy cauto a la hora de presentar sus

ideas, aunque algunas de ellas ya al inicio de la campana, fueron drésticas. Por ejemplo,
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el apoyo a las politicas de subsidios en la agricultura europea o la propuesta de que Brasil
deberia dejar de exportar alimentos hasta que todos los brasilefios puedan alimentarse
comodamente (Da Silva, 2003). Estas acciones causaron un desprendimiento de sectores
tradicionalmente trotskistas y pro-soviéticos dentro del partido, asi como también un
acercamiento de sectores progresistas, moderados y de clases medias, que comenzaron a
ver en Lula un lider més pragmatico. A pesar de estos cambios rupturistas, Lula intentd
compensar a su partido poniendo en practica sus propias creencias y reforzando su perfil
politico. Cumplio6 con el trazado de alianzas con paises en vias de desarrollo, como con

China, India y Rusia, marcando una clara ruptura con su antecesor Cardoso.

Sin duda, desde el punto de vista formal, la diplomacia del gobierno Lula ostenta un
activismo ejemplar, representado por un intenso programa de diplomacia presidencial, asi

como también de un personalismo excepcional.
Pluralizacion del Ministerio de Relaciones Exteriores

A la hora de profundizar sobre la pluralizacion del Ministerio de Relaciones Exteriores,
es importante desarrollar sobre los cambios que marcaron un proceso de toma de
decisiones mas horizontal.. Amaury de Souza (2001) identifica dos sucesos que

contribuyen a explicar la disminucion de la autonomia decisoria de Itamaraty.

En primer lugar, hace referencia a la creciente presion de diversos sectores domésticos
que buscan proyectar sus intereses en la agenda internacional. La vuelta a la democracia
a fines de los ochenta gener6 la reapertura de nuevos sectores civiles y de la opinion
publica. Los lideres de gobierno debieron comenzar a pensar en como hacerles frente a
estas nuevas demandas emergentes con actores sociales mas activos que presionaban
hacia un multilateralismo en la toma de decisiones. Aunque la integracion sudamericana
fue formulada de arriba hacia abajo, rapidamente prendio la llama en las demandas por
mayor participacion civil. Ya a principios de la década de los 2000, hubo un aumento no
solo en el nivel presupuestario del ministerio, sino también se intentd diversificar el
cuerpo diplomatico con acciones, que acompafiaron el advenimiento de una diplomacia
presidencial. Si bien se coincidia de que el Itamaraty era un 6rgano altamente auténomo,
habia quejas alrededor del mismo que sostenian que era muy cerrado y no conocia
realmente a la sociedad brasilefia (Souza, 2001). Principalmente, las quejas reinaban

alrededor de una falta de atencion a la opinidon publica, ONGs, uniones trabajadoras y
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centros de investigacion (Cason y Power, 2009). Su reputacién de ser un ente monopolista

era ampliamente aceptada en la sociedad. Como es relatado en Barreto (2012, 710):

“(...) el 13 de mayo de 2002, el Presidente firmo un Decreto que
establecio el programa nacional de accion afirmativa, destinado a promover los
principios de diversidad y pluralismo en la provision de cargos en la
administracion publica federal y en la contratacion de servicios por parte de
organismos gubernamentales. Anadio que, también en el mismo acto, el
presidente lanzo el Il Plan Nacional de Derechos Humanos, en el que se estipulan
objetivos en el ambito de los derechos civiles, politicos, economicos, sociales y
culturales, y se refuerzan medidas para combatir la discriminacion contra los
mdas Grupos vulnerables Personas vulnerables en la sociedad. Declard que el
Programa de Accion Afirmativa del Instituto Rio Branco esta en perfecta armonia
con las medidas anunciadas el dia anterior por el presidente. Aclaro que su
objetivo basico era incrementar la igualdad de oportunidades en el acceso a la
carrera diplomatica. Concluyo que, con él, Itamaraty dio un paso mas en su
camino de democratizacion y busqueda de la excelencia. Destaco que, como lo
afirmo el presidente Fernando Henrique Cardoso en la ceremonia del Premio
Nacional de Derechos Humanos, realizada en diciembre del aiio anterior, era
necesario contar con un grupo de diplomdticos que fueran un reflejo de la

sociedad brasileria”.

A su vez, desde 2003, se registra una fragmentacion y consecuente aumento del numero
de departamentos dentro del Ministerio (Cason y Power, 2009). Esta fue una reaccion a
los nuevos desafios globales que enfrentaba el pais,
desembocando/provocando/surgiendo nuevas areas temadticas de politica exterior, cuyo
resultado fue una reestructuracion administrativa. Un ejemplo es el de la Camara de
Comercio Exterior (CAMEX), creada por Cardoso por decreto, la cual asumi6é como
responsabilidad la Subsecretaria General de Cooperacion y Promocion Comercial, que
antes era autoria del Ministerio de Relaciones Exteriores. Otro caso es el de la creacion
de “ambitos de politicas mixtas” (Zilla, 2017), que ha adquirido una importancia cada vez
mayor, y al mismo tiempo se han vuelto cada vez mas complejos, obligando a
departamentos que antes funcionaban de manera independiente a coordinarse entre si y
presionar por la internacionalizacion de ministerios que antes sOlo desempenaban
funciones de politica interna. Un claro ejemplo de ello fue la reestructuracion del
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Departamento de Asuntos Ambientales y Especiales que se establecié en 2006 con una
Division de Politica Ambiental y Desarrollo Sostenible (DPAD). Muchas de estas
iniciativas, creadas por la cancilleria, tenian como fin incrementar la comunicacion con

la sociedad brasilefia y fomentacion del debate entre gobierno y ciudadanos.

En segundo lugar, De Souza (2009) menciona el surgimiento de una verdadera
“diplomacia presidencial”, como fue detallada con anterioridad. En este nuevo ejercicio
diplomatico, no s6lo implic6 el accionar presidencial, sino también vino acompaiada por
figuras claves, como la del asesor presidencial y miembro del Partido de los Trabajadores,
Marco Aurelio Garcia, el ministro de Relaciones Exteriores Celso Amorim y el secretario
general de la instituciéon Samuel Pinheiro Guimaraes, los cuales seran profundizados en

la siguiente seccion.

A modo de cierre, es pertinente valorar que, debido a que Brasil logra la estabilidad
financiera, posicionandose en el sistema internacional de manera tal que es visto como el
“lider” de América Latina, (Onuki et al., 2016), crece la tendencia de valorar esta

institucion, asi como también la profesion diplomatica.
Otros actores centrales en la ejecucion de la politica exterior brasilefia

A la hora de analizar la ejecucion de la PEB, no debemos pasar por alto el rol de ciertos
actores clave que encabezaron este cambio de eje. Estos nuevos protagonistas que
acompafiaron al control de la presidencia de Lula fueron el asesor presidencial Marco
Aurelio Garcia (MAG), el canciller Celso Amorim, y el embajador Samuel Pinheiro
Guimaraes, quienes mantenian una vision bastante critica con el unilateralismo

norteamericano de la época.

En esta nueva etapa de la PEB, se busco una reorientacion de la agenda brasilefia hacia
una participacién mas “activa y arrogante”. Lula y los demas formuladores de politicas
buscaron aumentar el margen de maniobra del multilateralismo por medio de nuevas
alianzas y coaliciones, asi como también participando activamente en los diversos foros

multilaterales.

El gobierno de Lula aspiraba a mantener buenas relaciones con Estados Unidos, pero al
mismo tiempo buscaba alcanzar la ansiada autonomia. Reducir la influencia
estadounidense permitiria al pais establecer relaciones de manera independiente con

diversos paises. Para el equipo que formuld la politica exterior de Lula, compuesto por
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Amorim, Guimaraes y Garcia, la independencia era un criterio fundamental que debia

guiar las relaciones diplomaticas.

Los analisis y valoraciones sobre el mérito relativo de las iniciativas tomadas por el
presidente y sus asesores en la orientacion general de la politica exterior, asi como sobre
el desempeio efectivo de esta diplomacia, son obviamente divergentes. Sin embargo,
estas iniciativas son innovadoras en términos de aumentar el bienestar nacional y el
prestigio internacional del pais. No se puede dejar de reconocer el caracter dindmico y

multifacético de esta politica exterior.

Tradicionalmente, la funcion del asesor presidencial solia ser un puesto ocupado por
diplomaticos en gobiernos anteriores. Su rol original era apoyar “directa y discretamente”
al presidente en calidad de “tomador de notas” (Almeida, 2006). Sin embargo, con la
llegada de Lula al gobierno, el perfil del cargo cambié de manera rotunda al ser ocupado
por MAG, quien habia sido durante mucho tiempo el secretario de Relaciones Exteriores
del Partido de los Trabajadores (PT). Sus frecuentes apariciones publicas tanto a nivel
nacional como internacional podrian interpretarse como una campana de relaciones
publicas para el gobierno. En ocasiones, los medios describian una division del trabajo:
mientras el ministro de Relaciones Exteriores se encargaba de los asuntos globales, el
asesor presidencial se centraba en los asuntos regionales. Esta politica exterior de doble
via, con un enfoque tanto presidencial como ministerial y "politizada por partidos", se
llevd a cabo sin que surgieran conflictos significativos, ya fueran institucionales o
personales. Esto se debe a los esfuerzos de integracion de Lula y al elemento unificador
del partido dentro de la "cuadriga de politica exterior" compuesta por Lula, Garcia,

Amorim y Pinheiro Guimaraes (Zilla, 2017).

Elrol de MAG sera fundamental para definir la PEB hacia la potencia de Estados Unidos,
al condenar firmemente la invasion a Irak, considerandola un “ataque masivo y letal”.
Esto dejo en vista la incompatibilidad de interese de la época entre Brasil y Estados
Unidos, en la que Bush libera la guerra contra el terrorismo y el gobierno de Lula deja en
claro su falta de apoyo a Washington, destacando que “la iinica guerra que Brasil liberaria

en ese momento seria contra el hambre y la pobreza” (Garcia, 2013 en Vieira, 2017).

MAG apostaba fuertemente por una politica exterior multilateral, debido a que, segln ¢él,
las relaciones tradicionales estaban subordinadas a los intereses de los grandes estados.

Por ello, se vio la necesidad en adoptar estrategias que retomen los ideales desarrollistas
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que busquen combatir la desigualdad (Vieira, 2017). Ante esto, el gobierno de Lula se
dedico a defender el multilateralismo, via para la transicién de un nuevo orden multipolar,
marcado por la desconcentracion del poder en el sistema internacional y poniendo en el
centro asi a los paises en desarrollo. EI multilateralismo fue visto como un equilibrio de
poder global que permitird que los paises en desarrollo adquieran un mayor espacio de

defensa de sus intereses.

En cuanto a Samuel Pinheiro Guimaraes, mientras ocupaba su cargo en el Itamaraty,
abog6 por una PEB independiente, que no sea sumisa a Estados Unidos con el fin de ser
respetado por la potencia hegemodnica. Aprovechando su peso como potencia emergente,
Brasil bajo el gobierno de Lula comenzd a proyectar su poder, creando espacios de accion
a favor de los intereses de los paises emergentes y permitiendo que Brasil actiie mas
coherente con su realidad e intereses. El camino era superar la subordinacion a intereses

de las grandes potencias a través de una politica exterior independiente:

“Las relaciones de Brasil con Estados Unidos pueden ser extremadamente
delicadas, pero el principio bdsico debe ser que el gobierno brasilerio no tiene
motivos para someterse a la hegemonia ni tiene derecho a seguir una politica de
sumision, aunque sea disfrazada, porque un gobierno independiente y firme y una
politica exterior serena no serd castigada ni economicamente ni mucho menos
militarmente por Estados Unidos, que respeta a los Estados que se respetan a si
mismos mds que a aquellos que se someten espontdneamente a su hegemonia”

(Guimaraes, 2007, 15).

Desde el punto de vista de Samuel Pinheiro Guimaraes, Brasil debié reaccionar a las
iniciativas de las potencias para asi transformar las relaciones tradicionales,
historicamente desequilibradas, a través de la rearticulacion de fuerzas en el sistema
internacional en el que los paises en desarrollo deberian coordinar una accidon conjunta
ventajosa en defensa de sus intereses (Vieira, 2017). Esta articulacion fue observada en
la propuesta de alianzas y coaliciones, en las que los paises con menor poder de
negociacion tengan la posibilidad de lograr sus intereses en las negociaciones
multilaterales. Para Samuel Pinheiro Guimaraes, la accion conjunta entre los paises en
vias de desarrollo provoca mayores/mejores resultados en pos de sus intereses, que si
decidieran actuar solos por su cuenta. La accion individual los pondria en desventaja al
no poder ejercer una gran influencia en la direccion del sistema internacional. Es por ello

que, mientras ocupaba su cargo en Itamaraty, Guimardes defendié arduamente la
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adopcion de una politica exterior independiente y no sumisa a Estados Unidos siendo esta

la tinica manera de ser respetada por la potencia hegemonica.

“Las relaciones de Brasil con Estados Unidos pueden ser extremadamente
delicadas, pero el principio basico debe ser que el gobierno brasileiio no tiene
motivos para someterse a la hegemonia ni tiene derecho a seguir una politica de
sumision, aunque sea disfrazada, porque un gobierno independiente y firme y una
politica exterior serena no sera castigada ni economicamente ni mucho menos
militarmente por Estados Unidos, que respeta a los Estados que se respetan a si

mismos mds que a aquellos que se someten espontaneamente a su hegemonia”

(Guimaraes, 2007, 15).

El embajador Celso Amorim, fue quien caracterizdo la PEB de Lula como “activa y
orgullosa”, fomentando el deseo de transitar hacia una multipolaridad en el sistema

internacional.

“En la realidad global actual, todo el mundo destaca el gran predominio
estadounidense, y es cierto. Pero hay varios otros polos de poder. Brasil puede
contribuir a la multipolaridad, que es saludable para todos e incluso para la gran
potencia. Podemos contribuir al dialogo franco con los paises europeos, con

China, Rusia, India, Africa” (Amorim, 2002, 327).

Como se lee en el fragmento, el gobierno de Lula decidio expandir el didlogo con paises
europeos, especialmente con aquellos en ascenso o consideradas potencias emergentes,
como China, Rusia, India y Sudafrica. Los encargados de la politica exterior durante su
mandato sostenian que Brasil no necesitaba depender de los paises desarrollados para
lograr su propio desarrollo. Por lo tanto, la relacion con las grandes potencias se baso en

un principio de estricta reciprocidad.

Bajo el gobierno de Lula, Brasil utiliz6 su peso como potencia emergente para proyectar
su poder y crear espacios de accion que favorecieran los intereses de los paises en
desarrollo. Esto permitid a Brasil actuar de manera mas coherente con su realidad y sus
intereses, buscando superar la subordinacion a las grandes potencias a través de una
politica exterior independiente. Tanto Guimardes (2007) como Amorim argumentaron
que la independencia debia ser una posicion fundamental en las relaciones
internacionales, y que superar la dependencia excesiva de un tnico mercado, pais o fuente

de poder fue una inspiracion clave para la politica exterior del gobierno de Lula.
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“En un mundo globalizado, la independencia necesariamente tendra que ser
una posicion en las relaciones internacionales que permita trabajar con varios actores
simultaneamente, Se trata de evitar una subordinacion o una dependencia excesivas
de un mercado unico, un pais unico y una fuente unica de poder. Esto inspiro y ha
inspirado la politica exterior del presidente Lula. Esto tiene varias dimensiones. En
primer lugar, supone un gran esfuerzo por diversificar los socios, sin abandonar a los
socios tradicionales. Verd, el presidente Lula nunca dijo que algunos socios serian
reemplazados por otros. Se trata simplemente de una diversificacion de socios,
ademas de los tradicionales, que son muy importantes y con los que realizamos cada
vez mas visitas de Jefes de Estado y de Gobierno. Lo que hemos estado intentando

hacer es diversificar estos socios” (Amorim, 2005, 170).
A modo de resumen parcial

Por lo tanto, podemos concluir que durante el gobierno de Lula, la relacion entre Brasil y
Estados Unidos se basé en un criterio de no exclusividad. Los paises desarrollados
siguieron siendo considerados socios importantes; sin embargo, la estrategia definida por
el gobierno de Lula fue reducir el grado de dependencia de las principales potencias e
inhibir las acciones unilaterales. En resumen, podemos observar una convergencia tanto
en la formulacion de teorias como en el analisis del entorno internacional por parte de los
principales formuladores de politicas. Los cambios que ocurrieron en la academia se
reflejan en la vision que los disefiadores de la PEB de Lula tenian sobre el sistema
internacional. Como sostiene Hermann (1990), la figura de estos burdcratas, junto con la
del lider, fue uno de los agentes importantes responsables de los cambios en la PEB

durante el gobierno de Lula.
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CAPITULO 3: Las relaciones bilaterales de Brasil con China y Estados Unidos

durante la presidencia de Lula da Silva
I. Las relaciones bilaterales con Estados Unidos
Dimension politica-diplomatica

“Nuestra actitud es pragmatica y busca defender los intereses brasilernios.
No hay antiamericanismo. Al contrario. La busqueda de una asociacion no es
solo la discusion sobre acuerdos bilaterales como el etanol, sino la busqueda de
un dialogo sobre el mundo. Si Estados Unidos percibiera una actitud
antiestadounidense, jcree que esto sucederia? La mejor respuesta esta en los
hechos” (Amorim, 2007 en Repertorio de Politica Externa: Posi¢des do Brasil,

2007, 88).
Las relaciones entre Brasil y Estados Unidos han ido oscilando desde el alejamiento y el
alineamiento, desde mediados del siglo XX (Stuenkel & D’avila, 2010). Especificamente,
desde el gobierno de Geisel, la PEB tenia como fundamento principal una idea de ruptura
del alineamiento politico automatico a Estados Unidos (Hirst, 1985). Esta idea se

mantuvo, pero con momentos de mayor y menor acercamiento.

Las relaciones de Estados Unidos y Brasil se remontan a cuando el Barén de Rio Branco
cambi¢ el foco de la politica exterior brasilefia de Europa a Estados Unidos, marcando el
comienzo de lo que parecia ser una larga amistad. Pero las relaciones entre ambos paises
han ido oscilando, siendo sobreestimada a menudo la calidad del alineamiento de Brasil
con Estados Unidos El golpe militar de 1964, tambaleo las relaciones y las mejoras
introducidas por Castelo Branco no fueron muy duraderas, haciendo que la amistad
vuelva a ser problematica, hasta que asume Collor de Melo, quien buscé mejorar el
vinculo mediante varias concesiones unilaterales. Fernando Henrique Cardoso intenta
dejar atrds los malentendidos para crear una alianza mas fuerte, orientando la agenda a
una mas inclusiva a través de una base de principios para construir la confianza. El
presidente Cardoso abordo el tema de la democratizacion de la gobernanza global,

convenciendo a Clinton de que la estructura mundial debia cambiar (Hirst, 1985).

Particularmente, las relaciones de Brasil con Estados Unidos han cambiado desde que
Lula comenzd a centrarse en la diplomacia sur-sur. Siguiendo el lente tedrico de la
autonomia a través de la diversificacion de Vigevani y Cepaluni (2007), Lula insiste en

mantener buenas relaciones con Estados Unidos. Sin embargo, es observable que adoptd
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una postura mas asertiva en las decisiones y acciones de su gobierno respecto a sus

predecesores.

El contexto del 11-S representd un punto de cambio en la configuracion de prioridades
de Estados Unidos en materia de politica internacional. Autores como Urdinez (2016) y
Vieira (2017), sostienen que el pais del norte reformuld su estrategia de insercion
internacional al encontrar una nueva amenaza en Oriente, enfocandose en combatir la
“guerra contra el terrorismo”. En este contexto, Estados Unidos redefini6 su estrategia de
insercion internacional, modulada por una politica exterior aislacionista unilateral
(Vieira, 2017). Dado el contexto del 2001, ademas del cambio de rumbo de la politica
exterior norteamericana, los ataques del 11-S también influyeron en la formulacion de la

PEB.

Es un debate recurrente en el &mbito académico la relacion de Brasil respecto a Estados
Unidos. Ciertos autores sostienen que la relacion no se ha vuelto hostil pero las bases para
una alianza fuerte han sido pocas, principalmente porque Brasil esta “transmitiendo
sefales contradictorias” (Stuenkel & D’avila, 92). En cuanto que, para otros autores,
desde mediados de 2005, Brasil ha buscado ampliar su alcance geografico, no
enfocandose solo en Sudamérica, sino que también buscando reclamar posiciones de
liderazgo, pero sin enfrentar a Estados Unidos. Es en este contexto que Brasil y Estados
Unidos comienzan un proceso de mayor acercamiento, aumentando los proyectos de

cooperacion entre ambos (Corrales, 2015).

De todas formas, es innegable que Lula Da Silva busco fortalecer la proyeccion en la
arena internacional de Brasil en un contexto de fuerte aislacionismo norteamericano. Al
poner como prioridad las relaciones con los paises en vias de desarrollo y las nuevas
potencias emergentes, el gobierno de Lula buscod enfatizar el fortalecimiento de la
multipolaridad politica y economia. En palabras de Vigevani y Cepaluni (2007, 322), bajo

una lectura de la autonomia a través de la diversificacion:

“Existe un acuerdo tacito entre miembros del gobierno de Lula da Silva que
apunta a enfatizar que Brasil estd buscando alternativas a la fuerte influencia politica y
economica de los paises ricos, particularmente de América del Norte. Estas acciones y
retorica tienen como objetivo ampliar las opciones del pais para actuar en diferentes
niveles (comercial, de seguridad, regional), profundizando las asociaciones con las

naciones en desarrollo”.
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El gobierno de Lula trabajo arduamente para lograr una multipolaridad, asi como también
una politica exterior no sumisa a las potencias mundiales, especificamente, respecto a

Estados Unidos:

“Las relaciones de Brasil con Estados Unidos pueden ser extremadamente
delicadas, pero el principio basico debe ser que el gobierno brasilerio no tiene motivos
para someterse a la hegemonia ni tiene derecho a seguir una politica de sumision, aunque
sea disfrazada, porque un gobierno independiente y firme y una politica exterior serena
no sera castigada ni economicamente ni mucho menos militarmente por Estados Unidos,
que respeta a los Estados que se respetan a si mismos mds que a aquellos que se someten

espontaneamente a su hegemonia” (Guimaraes, 2007, 15).

Veremos a continuacion, como se desarrollaron en los hechos las relaciones bilaterales

en la dimension politica y diplomatica entre ambos estados.
Visitas de Estado

Como fue descrito en el capitulo anterior, Lula da Silva hizo gran uso de los viajes
presidenciales como parte del ejercicio de la diplomacia presidencial. Durante su primer
mandato, los gabinetes de Bush y Da Silva tuvieron una visita en conjunto, por primera
vez como presidente en marzo de 2003. Este encuentro fue importante para la insercion
de Brasil como potencia regional. La invitacion a la Casa Blanca, a pesar de que Lula se
haya mostrado reacio a apoyar a Estados Unidos en su guerra contra Irak, fue una sefial
de que Washington esta predispuesto a tener a Brasil como socio regional. Bush y Da
Silva ya se habian encontrado en 2002, antes de que el Gltimo asuma como presidente
electo. La productividad del encuentro mostr6 sorpresa entre la opinion publica dada a
las notables diferencias ideologicas entre los mandatarios. Bush sostuvo que Brasil “es
una parte increiblemente importante de una prospera Sudamérica. Desde la perspectiva
de Estados Unidos, esta relacion es vital e importante y creciente” (Bush, 2003, en BBC

Mundo, 2003).

Este encuentro abri6 paso para un aumento significativo en el nimero de visitas de estado
e iniciativas de cooperacion, que seran plasmadas 14 meses después en nuevos
mecanismos bilaterales de consulta que serdn analizados en la siguiente seccion. Ya en
2005, Bush viaja a Brasil, abandonando Mar del Plata antes de lo estipulado y asi,

cancelando su encuentro con el presidente argentino Néstor Kirchner y el mandatario
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chileno Ricardo Lagos. Este encuentro muestra como Estados Unidos tiene como
principal aliado en la region a Lula da Silva y no a los demas presidentes sudamericanos.
En esta ocasion, se trataron temas mas profundos que la reunion del 2003, relacionados a
la situacion de Bolivia, la Venezuela de Hugo Chavez y el proceso de intervencion en
Haiti del cual Brasil forma parte. En términos de inversion, Bush mostr6 su compromiso
en financiar obras de infraestructura para proveer de gas a la region. A cambio, Lula
mostrd su compromiso en seguir de cerca las elecciones de Bolivia para mantener a “Evo
Morales alejado de Chavez” (Ambito, 2005) . En relacion a la situacion de Chavez, Lula
menciona que, a pesar de sus habituales protestas, el venezolano esta controlado y que
seguird insistiendo en una mejora de la calidad democratica en ese pais caribefio.
Evidentemente, este tema es el que mas distancia genera entre Bush y Lula, ya que el
gobierno estadounidense demanda una mayor intervencidn y menor apoyo hacia

Venezuela.

En 2006, Lula vuelve a visitar Washington, marcando asi alrededor de 4 encuentros (3
como Presidente y uno previo a su asuncion) con Bush en tan solo cuatro afios de
gobierno. Durante su segundo mandato, Da Silva recibié a Bush dejando acuerdos sobre
biocombustibles, un eje clave en la PEB respecto a Estados Unidos En el discurso, Lula
muestra su interés en mantener buenos lazos con el pais norteamericano en el area

energética, mostrando apoyo al libre comercio en esta tematica.

“Este es un campo en que nuestros dos paises pueden cooperar. EI memorando
de entendimiento sobre biocombustibles que nuestros ministros firmaron hoy es un paso
decisivo en esa direccion. Al unir esfuerzos, Estados Unidos y Brasil pueden promover
mas la democratizacion de la energia y llevar biocombustibles a todos. Una de las tareas
mads complejas que enfrentamos sera asegurar el acceso a centros importantes de
consumo. Brasil espera que el mercado de etanol se beneficie del libre comercio, libre
de proteccionismo. Esta es la vinica manera en que los combustibles del futuro podrin
promover el desarrollo sostenible. También beneficia a los pobres y a los paises en
desarrollo, al hacer del comercio un factor de prosperidad para todos. Esto sera un
desafio, lo cual conversé extensamente con el presidente Bush. Es necesario que
eliminemos los desequilibrios que restringen el comercio mundial y que agravan la

asimetria del mundo actual” (Lula, 2006, en Ambito, 2006).

En 2009, Lula da Silva se reuni6 con el entonces presidente de Estados Unidos, Barack

Obama en la Casa Blanca. Este fue el primer encuentro oficial entre los dos lideres. El
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tema principal del encuentro fue la crisis econdmica recurrente, asi como también los
biocombustibles y la cooperacion en los campos energéticos (Voz de America, 2009).
Meses después de esa reunion, Lula critico el acuerdo de Obama con Colombia respecto
al uso de las bases militares colombianas, asi como también la especial atencion que
Washington le presta a Irak y Afganistan. Sostuvo que "es importante que Estados Unidos
dedique una atencion mayor a América Latina, para que se pueda consagrar
definitivamente una dindmica de paz y desarrollo en el continente” (Gonzélez, 2002). Da
Silva sostiene que “Estados Unidos deberia tener una mirada de colaboracion con
América Latina, pero no de fiscal”, pidiendo un acercamiento mayor a Venezuela, Cuba

y Bolivia (Ambito, 2009).

También sefaldo que Estados Unidos no deberia liderar la lucha contra las drogas en
América Latina, y que, en su lugar, los propios paises de la regién deberian asumir la
iniciativa y cooperar entre ellos para controlar las fronteras. En esa linea, mencion6 que
en la proxima reunién de la Unidon de Naciones Suramericanas (UNASUR) propondra la
creacion de un consejo dedicado a combatir el narcotrafico. "Debemos dejar de ser
dependientes, ya que actualmente todos esperan que un pais rico haga lo que nosotros

mismos debemos hacer", subrayé Lula (Ambito, 2009).

En abril de 2010, en marco de la Cumbre de Seguridad Nuclear en Washington D.C.,
organizada por Barack Obama, ambos lideres mantuvieron una reunion bilateral con el
presidente estadounidense. Iran fue uno de los ejes centrales de la discusion, pais con el
que Lula tiene una mirada opuesta a Estados Unidos al defender su programa nuclear con

fines civiles (Ambito, 2010).

Advertimos que, es un hecho innegable que Lula da Silva ha utilizado los viajes
presidenciales como herramienta para ampliar su margen de accidn respecto a los paises
desarrollados y como via de acercamiento a paises emergentes. Observando el Anexo
provisto por Almeida (2004) en su trabajo “Uma politica externa engajada: a diplomacia
do governo Lula” a pesar de que Lula da Silva haya buscado diversificar sus vinculos
para evitar el alineamiento automdtico a Estados Unidos, en términos de visitas, la
potencia del norte ha sido la con mas visitas concertadas. Esto demuestra que, si bien se
observa un discurso disidente en materia economica o en cooperacion internacional, Lula

no buscé desligarse completamente de Estados Unidos.
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Tratados bilaterales

Durante las dos gestiones de Lula Da Silva, se firmaron 18 acuerdos bilaterales con
Estados Unidos La mayoria se suscribieron durante la segunda gestion, siendo seguridad

y defensa un eje central entre ambos paises.
Tabla 2

Acuerdos bilaterales firmados entre Estados Unidos y Brasil durante el periodo 2003-
2010

Tematica Primer mandato | Segundo mandato | Total
(2003-2006) (2007-2010)

Econdémico-comercial | 1 1 2
Politico diplomatico 1 2 3
Derechos Humanos 0 2 2
Ciencia y Tecnologia | 2 1 3
Seguridad y Defensa | 2 3 5
Energia 1 1 2
Educacion y cultura 0 2 2
Cambio climatico 0 1 1
Total 5 13 18

Fuente: Elaboracion propia en base a datos provistos por el Ministerio de Relaciones Exteriores

de Brasil.

Entre los acuerdos mas importantes, encontramos en materia de cooperacion energética
el pacto respecto al etanol y en la arena de seguridad y defensa aquellos relacionados al

control de drogas ilegales.

Respecto al primero, en 2003, el primer acuerdo que Lula concreta con Bush apenas
asume el mando de la presidencia es el “Memorando de entendimiento entre el Ministerio
de Minas y Energia de la Republica Federativa de Brasil y el Departamento de Energia
de los Estados Unidos de América por el Establecimiento de un Mecanismo de Consulta
en Cooperacion Energética”. El mismo busca mejorar la infraestructura y cooperacion en
materia energética entre ambos estados, especialmente en la energia de hidrdégeno, en
tecnologias de captura de carbono y en tecnologias de energia renovable. Este acuerdo
podria considerarse la base de lo que luego seria el “Memorando de entendimiento entre
el Gobierno de la Republica Federativa de Brasil y el Gobierno de los Estados Unidos de
América para avanzar en la cooperacion de Biocombustibles™ en el afio 2007. El mismo,
busca fomentar el intercambio de tecnologia y estudios de viabilidad en el uso de

biocombustibles, expandiendo el mercado a nivel global, estableciendo cooperacion
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conjunta para desarrollar el etanol junto a terceros paises. Este pacto fue un punto de
quiebre entre las relaciones porque incluy6 la queja de larga data de Brasil hacia el etanol
de Estados Unidos sosteniendo que es mas nocivo porque es de maiz, mientras que el de
Brasil es menos dafiino al ser de cafia de azticar. En la implementacion, estos acuerdos no
estuvieron a la altura de las expectativas ya que los obstaculos a la penetracion del etanol
brasilero en Estados Unidos persistieron, creando tension entre ambas naciones. Aun asi,
el acuerdo constituye una importante alianza econdémico-cientifico en el area de la
competencia entre ambos paises (Corrales, 2015). EI ministro Celso Amorim retrata este

momento como “el comienzo de una gran historia”:

“El Presidente de los Estados Unidos, con un casco de Petrobras, con el cartel
detras de biocombustibles y biodiesel, ese es el mejor resumen de esta visita.
Cualquiera que, como yo, haya seguido la campariia El petroleo es nuestro puede
apreciar el impacto de esto. También es importante que los estadounidenses
reconozcan el liderazgo de Brasil. Tanto Bush como Condoleezza repitieron varias
veces la palabra “estrategia”, refiriéndose a la relacion de Estados Unidos con
Brasil. (...) El simbolismo es sumamente importante en politica. Pero es mds que eso:
es el comienzo de una gran historia. En esta visita, la atencion se centro en el etanol
v los biocombustibles. Esto fue visto como una asociacion importante para ambos
paises, para el mercado global y para ayudar a otros paises. El desarrollo de la
cooperacién de Brasil con Estados Unidos en Afiica es importante cuando se piensa
en una perspectiva de largo plazo” (Amorim, 2007 extraido de Ministério Das

Relagdes Exteriores, 2007, 88).

Por otro lado, en materia de seguridad y defensa encontramos los acuerdos relacionados
al control del narcotrafico. Podriamos argumentar que el mismo materializa las
preocupaciones de Estados Unidos que de Brasil. Firmado en 2008, este establece una
cooperacion para reforzar las instituciones brasilefias en la lucha contra el comercio de
drogas. La guerra contra el narcotrafico es una preocupacion importante para Estados
Unidos, y mas atn poniendo foco en Brasil, que es uno de los paises con mayor consumo

de cocaina y con mayor transito de drogas ilicitas hacia Europa (Corrales, 2015).

Siguiendo en linea con esta tematica, es importante mencionar el Acuerdo en Cooperacion
de Defensa, considerandose uno de los més grandes desde 1977 (Corrales, 2015). Es

necesario mencionar que generalmente los paises tienden a ser reacios a ceder soberania
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en materia de defensa. Mas aun, teniendo como ejemplo el acuerdo entre Colombia y
Estados Unidos en 2009, el cual fue firmado para aumentar la presencia de Fuerzas
Armadas de Estados Unidos en Brasil, lo cual levanté sospecha y criticas de parte de
muchos paises latinoamericanos. Este hecho marco la distancia entre la politica exterior
colombiana y el espacio de actuacion de organizaciones y foros como la UNASUR. El
gobierno de Brasil condeno fuertemente el acuerdo, declarando como alerta a cualquier
base militar extranjera en América del sur y presion6 a Colombia para asegurar
formalmente sobre las operaciones de Estados Unidos en la region (Spektor & Neves,
2011) Aun asi, el acuerdo firmado entre Brasil y Estados Unidos puede observarse como
una aceptacion entre ambos paises de considerarse como socios estratégicos, debido al

peso simbolico del mismo.
Roces diplomadticos

Una de las tensiones principales entre Estados Unidos y Brasil fue la apertura de este
ultimo hacia Iran en 2009, cuando Lula recibi6 al presidente Irani, Ahmadinejad, quien
vio en Brasil no solo un potencial socio comercial, sino también un socio estratégico, al
buscar apoyo internacional para su programa nuclear. Si bien la visita tenia intenciones
de firmar alrededor de 23 acuerdos comerciales, la atencidon publica se enfoco en el apoyo
de Lula a Iran y su derecho en desarrollar tecnologia nuclear. Este plan de Brasil desafio
las intenciones de Estados Unidos y Europa en limitar el desarrollo nuclear de Iran. Tras
su reunion con el presidente de Iran, Lula mantuvo que “defendemos hace mucho tiempo
que Iran tenga derecho a enriquecer uranio para fines pacificos”. Para Lula, el desarrollo
de la tecnologia nuclear “debe andar junto con la no proliferacion de armas, tal como se

refleja en la Constitucion brasilefia” (E1 Mundo, 2009).

A nivel regional, se encuentra la cuestion de la Venezuela de Chavez, altamente criticada
por los Estados Unidos. Lula da Silva ha jugado un rol fundamental en esta situacion.
Como sefialan Stuenkel y D’avila (2016), Lula ha decidido seguir una politica anti
confrontacidn respecto a este tema, aceptando una posible integracion de Venezuela al
Mercado Comun del Sur (MERCOSUR) con la esperanza de que Chavez pueda ser
controlado mediante la integracion. Esto ha causado ciertos problemas en las relaciones
entre Estados Unidos y Brasil. Lula ha manifestado su compromiso con la democracia y
los derechos humanos, firmando dos acuerdos con el gobierno de Bush, pero no ha
criticado publicamente a Chavez por reprimir a los movimientos de oposicion del pais o

la limitacion a la libertad de prensa. En tanto que en cuestiones como la disputa sobre el
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uso norteamericano de las bases aéreas colombianas, Lula se puso del lado de Chavéz

expresando su preocupacion sobre este plan (Ambito, 2008).
Dimension econémica-comercial

Debido al auge de Brasil, junto con su fortaleza econdomica y su liderazgo en el hemisferio
sur, Estados Unidos lo ha percibido como una importante potencia regional. (O’Neil,
2010). La relacion entre ambos puede ser catalogada como calida, pero algo distante,
siendo en materia econdmica donde se encuentra la mayor parte de los desacuerdos. El
debate sobre el libre comercio es uno de ellos. Si bien ambos estan de acuerdo en una
expansion del libre comercio global a través de la Doha Round por parte de la
Organizacion Mundial del Comercio, sus intereses en esto difieren. Mientras Brasil apoya
una reduccion de los subsidios y protecciones agricolas estadounidenses, asi como
también de protecciones y reduccion de tarifas en productos como el etanol. A su vez,
Lula critic6 fuertemente la propuesta de Bush de un Free Trade Area Agreement, debido
a que, de realizarse, Latinoamérica terminaria siendo un “anexo” de Estados Unidos

(Smith, 2010).

Cuando Lula gano las elecciones presidenciales en 2002, las autoridades estadounidenses
se mostraron preocupadas por las posibles repercusiones diploméaticas negativas. Aunque
Da Silva habia manifestado claramente sus diferencias con Estados Unidos, adopt6 una
postura tipicamente brasilefia al preferir el didlogo a la confrontacion una vez electo. Esto
se observa en su visita en 2002 a Washington, antes de asumir como presidente,
demostrando la biisqueda de un consenso. A pesar de la desconfianza inicial de parte de
Estados Unidos hacia el nuevo gobierno brasilefio, Lula no implement6 medidas radicales
como el incumplimiento de pago de la deuda externa de Brasil. En cambio, opt6d por
aplicar politicas econdmicas y exteriores que basicamente reflejaban una continuacion
del régimen de Cardoso (Giaccaglia, 2010). Sin embargo, Lula estaba decidido a que
Brasil no pareciera “sumiso” ante ninguna de las grandes potencias y especialmente ante

Estados Unidos.

Una muestra de esto ultimo es el rechazo de parte de Brasil al ALCA, idea que surgi6 en
1994 en la Cumbre de las Américas. La idea detras del ALCA era crear un hemisferio de
libre comercio entre 34 naciones, excepto Cuba, modelado como el NAFTA. Brasil
lideraba la resistencia a este plan al oponerse en areas como el subsidio a los granjeros de

Estados Unidos y principalmente porque decia que el plan socavaba la posicion de Brasil
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como lider regional y disminuia la importancia del MERCOSUR. Asi, Estados Unidos
abandona el ALCA, comenzando a reconocer a Brasil como lider en la region, buscando

un mayor acercamiento en lugar de reaccionar de manera punitiva (Corrales, 2015).
Comercio exterior

Como se observa en el grafico 1, la relacion comercial entre Brasil y Estados Unidos ha
sido en su mayoria beneficiosa para Brasil, especialmente durante la primera gestion de
Lula da Silva, manteniendo niveles estables de crecimiento. En el segundo mandato, este
crecimiento se desacelera, revirtiendo en 2008 con una fuerte disminucién en el valor
total de importaciones y exportaciones. En 2009 el saldo comercial cae alrededor de U$S
5.357 millones de ddlares. Este momento coincide con la crisis financiera de 2008-2009,
la cual impactd negativamente en el comercio internacional, observandose una reduccion
al crecer tan solo un 2% en septiembre de 2008 (Conferencia de las Naciones Unidas

sobre Comercio y Desarrollo, 2009).

Esta crisis provoco una caida de los precios de los productos primarios, afectando a paises
de latinoamérica como Brasil, desencadenando en una fuerte desaceleracion econémica
y baja del flujo de inversiones. Aun asi, Latinoamérica en general logré aislarse de la
primera fase de la crisis gracias a la bonanza de los precios de los productos basicos, el
dinamismo de las economias asidticas y la seguridad que representaba para los capitales

externos el alto nivel de reservas internacionales (Ocampo, 2009).
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Grafico 1.

Intercambio comercial entre Brasil y Estados Unidos en el periodo 1997-2010. Valores

en millones de dolares.
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos provistos por el Gobierno de Brasil (Comex

Stats).

De todas formas, es importante destacar que Estados Unidos fue el principal socio
comercial hasta el afio 2008 inclusive, afio en que el intercambio comercial alcanzo un

pico de US$ 54 millones de dolares.

A la hora de analizar las exportaciones de Brasil hacia EE. UU, observamos que su
mayoria estd compuesta de equipos de pieza y de transporte, piezas y accesorios, y
suministros industriales. Esto coincide con que Brasil es uno de los principales

exportadores en componentes para la industria y en equipamiento automotor.
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Tabla 3

Importaciones de Brasil desde Estados Unidos en el periodo 2003-2010. Valores en

porcentaje en millones de dolares.

Rubro

Suministros para la industria
Bienes de capital

Piezas y accesorios

Piezas y equipamiento para
transportes

Bienes de consumo
Combustibles y lubricantes
Alimentos y bebidas

Otros bienes

Fuente: Elaboracion propia en base a datos provistos por UN Comtrade.

Tabla 4

2003

38.82%

21.58%

16.20%

13.01%

5.71%

2.45%

2.21%

0.03%

2004

42.05%

17.25%

15.53%

14.88%

5.63%

3.79%

0.84%

0.02%

2005

38.38%

17.56%

13.73%

16.30%

6.40%

6.84%

0.77%

0.03%

2006

38.46%

18.28%

12.52%

17.27%

6.42%

6.25%

0.76%

0.04%

2007

40.04%

17.02%

11.15%

16.24%

6.13%

8.12%

1.29%

0.02%

2008

38.59%

16.49%

9.51%

18.81%

5.13%

9.23%

2.22%

0.02%

2009

37.38%

18.15%

8.99%

17.89%

6.43%

9.73%

1.21%

0.21%

2010

36.08%

17.62%

9.17%

14.32%

5.87%

15.55%

1.36%

0.04%

Exportaciones de Brasil hacia Estados Unidos en el periodo 2003-2010. Valores en porcentaje en millones de

dolares.

Rubro
Suministros para la industria

Piezas y equipamiento para
transporte

Bienes de consumo
Bienes de capital

Combustibles y lubricantes

2003

31.41%

22.10%

13.40%

11.40%

9.50%

2004

40.40%

21.56%

12.13%

8.08%

6.55%

2005

41.72%

19.86%

10.04%

11.06%

5.51%
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2006

44.83%

16.38%

8.21%

8.80%

9.32%

2007

41.03%

16.02%

7.25%

7.08%

14.38%

2008

40.68%

16.22%

5.35%

5.92%

18.29%

2009

36.87%

14.22%

7.30%

6.68%

16.34%

2010

38.71%

10.78%

5.84%

6.34%

21.18%



Alimentos y bebidas 8.03% 7.42% 7.42% 7.87% 8.86% 823% 13.07% 12.52%
Piezas y accesorios 4.13% 3.82% 4.36% 4.52% 520% 5.23% 5.38% 4.52%

Otros bienes 0.02% 0.04% 0.03% 0.06% 0.16% 0.08% 0.14% 0.11%
Fuente: Elaboracién propia en base a datos provistos por UN Comtrade.

En cuanto a las importaciones desde Estados Unidos a Brasil, predominaron los
combustibles y aceites minerales, reactores nucleares y maquinaria eléctrica. Observando
las importaciones y exportaciones en la tabla 3 y 4, podemos sostener que las canastas
comerciales entre ambos paises no fueron complementarias. Predominé la exportacion
entre si de los mismos rubros, siendo un dilema a la hora de profundizar las relaciones

bilaterales.

Esto también se puede observar en la aplicacion de medidas de antidumping, siendo
alrededor de tres de parte de Brasil a Estados Unidos y tan solo una viceversa. Los
productos afectados entran bajo el rubro de los plésticos y manufacturas, asi como
también el de la industria quimica, coincidiendo con el andlisis anterior de la competencia

comercial entre los rubros exportados e importados.

En cuanto a tratados, se firmaron solo dos. El primero se relaciona con el libre comercio
maritimo, y el segundo aborda la resolucion de la disputa sobre el algodon, un tema
comercial delicado entre ambas naciones. Brasil, principal exportador de algodoén, se
quejaba de los subsidios estadounidenses al algodon durante el periodo 1999-2002 y
nuevamente en 2007. Estos subsidios incrementaron la produccion de algodon en Estados
Unidos, elevando sus exportaciones y provocando una caida en los precios tanto en el
mercado estadounidense como global, afectando negativamente a Brasil. Como resultado,
Estados Unidos logrdé una participacion mas equitativa en el comercio mundial de
exportaciones. Brasil argumentaba que los subsidios al algodén de Estados Unidos
causaban serios perjuicios a sus intereses, contraviniendo el articulo 5 del Acuerdo sobre
Subvenciones y Medidas Compensatorias (SCM). La resolucion final de la disputa fue

favorable para Brasil.
Inversiones
Para analizar la IED de Estados Unidos hacia Brasil utilizaremos los datos provistos por

la Oficina de Analisis Economico de Estados Unidos (BEA por sus siglas en inglés)
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debido a que es de las pocas fuentes que ha mantenido una publicacidon constante durante

el periodo analizado.
Tabla S

Inversion Extranjera Directa de Estados Unidos a Brasil durante el periodo 2003-2010.

Valores en millones de dolares

Primera gestion Segunda gestion

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

Ameérica
Latina 297,222 351,709 379,582 418,429 556,160 588,992 718,478
Brasil 29,553 29,485 30,822 33,504 48,807 43,953 55,380

% Brasil sobre
Latinoamérica  9.94%  838% 8.12% 8.01% 8.78%  7.46% 7.71%
Fuente: Elaboracion propia en base a datos provistos por BEA.

Es llamativo notar que, si bien China fue nombrado el principal socio comercial de Brasil,
en términos de inversiones EE. UU juega un papel fundamentalmente mayor. En 2007,

durante la visita que realiza Lula a Washington este sostiene que:

“Estados Unidos es nuestro mayor socio comercial individual y el mayor
inversionista en Brasil. Durante mi primer periodo de gobierno, el comercio entre
nuestros paises aumento mas del 50 por ciento, las inversiones de Estados Unidos en
Brasil aumentaron al doble durante la ultima década. Las empresas brasilefias son cada
vez mas activas dentro de la economia estadounidense. Junto con la importante
comunidad brasileiia que vive alld, estan contribuyendo a generar empleo e ingresos en

ese pais” (Da Silva, 2007 en The White House archives, 2007).

Como se observa, la importancia que posee EE. UU en Brasil en términos de inversiones
es sumamente relevante. Especialmente en materia de biocombustibles y energia, eje
central en las relaciones entre ambos gobiernos, los cuales buscaron crear un mercado del

etanol a través del Memorando de Entendimiento firmado por ambas partes en 2007.
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II. Las relaciones bilaterales con China
Dimension politica-diplomatica

“La asociacion estratégica chino-brasilefia se basa en la creencia de que tenemos
un interés comun en la busqueda de un mundo multipolar y pluralista. Estamos
convencidos de que solo a través del didalogo y la cooperacion podremos responder al
desafio de promover la paz y combatir el terrorismo, preservar el medio ambiente y
garantizar el desarrollo y el bienestar para todos. Queremos construir una arquitectura
global que priorice el entendimiento, la justicia social y el respeto entre los pueblos.
China y Brasil mantienen una cooperacion horizontal modelo en un sistema
internacional marcado por la desigualdad. Esta relacion nos da legitimidad para, juntos,
promover una agenda internacional que favorezca la distribucion equitativa del poder y
los recursos en el escenario internacional. Solo asi se asegurara el desarrollo social y
economico de nuestro pueblo”. (Da Silva, 2004 en Repertorio de Politica Externa:

Posi¢des Do Brasil, 2007, 131).

A diferencia del vinculo con Estados Unidos, las relaciones entre China y Brasil han
atravesado diversas etapas que reflejaron el interés de desarrollo y adaptacion de ambos
paises a los cambios del sistema internacional. El vinculo diplomatico se remonta desde
1974, con el establecimiento de las relaciones diplomaticas en la que se abre un consulado
de Brasil en Beijing y de China en Brasilia. Esto demostro el interés chino en continuar
con su politica de liberacion nacional y el interés brasilefio en ampliar la lista de sus socios
comerciales, aumentando su prestigio internacional (Beccard, 2011). Aun asi, desde
comienzos del siglo XXI que el bilateralismo se intensifico, trascendiendo al ambito

multilateral al mantener un didlogo en mecanismos como los BRICS, OMC y G20.

Durante el mandato de Lula Da Silva, su reorientacion de las relaciones sur-sur para
fortalecer la cooperacion regional y cambiar las reglas de juego del comercio global,
impulsaron una relacién mas estrecha entre ambas naciones. Esto se debe principalmente
a la creciente necesidad China de importar productos agricolas y recursos minerales,
disponibles en la region de Latinoamérica. Por ello, China define a su relacion con Brasil

como una “asociacion estratégica” (Paulino, 2020).

Es destacable el compromiso de la gestion de Lula y el gobierno chino respecto a la
participacion en foros multilaterales. Enfocandonos en los BRICS, esta cumbre ha

transformado lo que comenzd como una cooperacion econdmica como una realidad
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politica (Haibin, 2010). Este foro ha colaborado en el mejoramiento de la cooperacion
interna entre las potencias emergentes y el aumento de la voz de las potencias emergentes

en las principales instituciones financieras internacionales.

Al comienzo de la relacion, ambas partes se dieron cuenta de que las implicaciones de la
misma iban mas alld de la dimension bilateral. El gran papel potencial en los asuntos
regionales y globales fue el impulso més importante para que ambas partes establecieran
una especie de vinculo. Esto se materializa en el Plan de Accion Conjunta (PAC) China-
Brasil 2010-2014, firmado en 2010, considerado como una piedra angular de la
asociacion (Paulino, 2020). De acuerdo al PAC, entre los puntos generales orientados a
fortalecer la cooperacion se encuentran el control de armas y el cambio climatico, la
coordinacion en la ONU, la OMC y el G20, el apoyo a los mecanismos de cooperacion
para los principales paises en desarrollo, la necesidad de salvaguardar los derechos e
intereses de los paises en desarrollo, e intercooperacion regional entre Asia y América
Latina y el Caribe. En vistas a concretar este proyecto, ambos paises crearon el Comité
de Alto Nivel que se reunira cada dos afios para orientar la cooperacion bilateral y decidir

sobre diversas tematicas del PAC.

En pocas palabras, los ejes claves ocurridos durante el mandato de Lula Da Silva y su
relacion con China han estado estructurados a raiz de un profundo bilateralismo, el cual
fue ejercido mediante la creacion de la Comision de Alto Nivel de Coordinacion y
Cooperacion Sino-Brasilefia (COSBAN) en 2004 y la impulsion de la “Agenda China”,
en 2008, ambos con fines no sélo diplomaticos sino también de fortalecimiento del

intercambio comercial.
Visitas de estado

La gestion de Lula da Silva concret6 alrededor de cinco encuentros bilaterales con la
Republica Popular de China de Hu Jintao a lo largo de sus dos mandatos. Lula visito
China por primera vez en mayo de 2004, siendo esta catalogada como una de las
reuniones mas importantes de su gestion (Beccard, 2011). No solo porque el objetivo de
Lula era sefalar la importancia estratégica y comercial de Brasil en China, sino también
porque dejé como saldo 9 actos bilaterales y 14 documentos oficiales firmados. Entre
estos acuerdos, se conforma la creacion de la Comision Sino-Brasileia de Alto Nivel de
Concertacion y Cooperacion (COSBAN), considerada como la mds alta instancia de

didlogo permanente y cooperacion bilateral (Busilli, 2017). Lula estaba sumergido en un
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clima optimista acerca de la oportunidad que China representaba para Brasil en cuanto a
contribuciones de progreso, mediante la inversion en infraestructura y adquisicion de

productos brasilefios.

A fines de ese mismo afio, Hu Jintao viaja a Brasil con el objetivo de que China sea
reconocida como una economia de mercado, una de las preocupaciones principales del
gobierno chino. Mediante la firma del memorando de entendimiento, el gobierno de
Brasil sostiene que “Brasil reconoce el estatus de economia de mercado para China”
(Memorando de Entendimiento entre la Republica Federativa de Brasil y la Republica
Popular de China, 2004, Articulo 1), demostrando interés de ambas partes de estimular y
fortalecer el comercio bilateral. A nivel interno, esto genera molestias de parte de la
comunidad empresarial brasilefia, parcialmente la Federacion de Industrias del Estado de
Sao Paulo, quienes se sienten amenazados ante la competencia de las manufacturas

chinas.

Respecto a este encuentro, Brasil no solo ve una nueva oportunidad comercial de apertura
de mercado de carnes bovinas y pollos, sino también una bisqueda de apoyo a la reforma
del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas, en el que Lula aspira a ganar un asiento
permanente (Ambito, 2004). El rechazo a esta medida de parte del gigante asiatico ha
generado cierta disconformidad de parte de los representantes brasilefios que sera

desarrollada en la siguiente seccion.

La tercera visita de ambas partes ocurrié en 2008, con fines diplomadticos en la arena
deportiva y cultural ya que se realiza con motivo de la apertura de los Juegos Olimpicos

en Beijing.

Nuevamente Lula visita China en 2009 debido a la celebracion de los 35 afios de
relaciones sino-brasileras. En dicha ocasion, por medio del comunicado oficial conjunto
firmado por ambos gobiernos, se enumeraron algunos logros como el El Programa de
Satélites de Recursos Terrestres China-Brasil (CBERS en inglés) que indican el camino
para fortalecer la relacion bilateral y la creacion de un Plan de Accion Conjunto entre
ambos gobiernos, con miras a ser implementado durante 2010-2014. Finalmente, el
segundo mandato de Lula Da Silva finaliza con el encuentro de estado del presidente Hu
Jintao en Brasil, con motivos de la participacion en la II Cumbre de BRICS en Brasilia.
Aqui se firma el PAC Brasil-China 2010-2014 mencionado anteriormente, el cual defini6

las directrices a seguir en materia de cooperacion bilateral.
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Acuerdos bilaterales

Durante las dos gestiones, se firmaron alrededor de 32 acuerdos, estando la mayoria
sometidas bajo la tematica de ciencia y tecnologia, economico-comercial y politico-
diplomatico. Es importante notar la variedad de tratados alcanzados, especialmente
observando la pluralidad de areas. Esto denota el interés de ambas partes en profundizar

las arenas de cooperacion sur-sur.
Tabla 6

Acuerdos bilaterales firmados entre China y Brasil durante el periodo 2003-2010

Tematica Primer mandato | Segundo Total
(2003-20006) mandato (2007-
2010)

Econdmico-comercial | 4 1 5
Politico diplomatico | 4 1 5
Materia Penal 2 1 3
Ciencia y Tecnologia | 6 0 6
Cultura y educacion | 2 2 4
Seguridad y defensa | 1 0 1
Seguridad sanitaria 2 0 2
Medio Ambiente 1 0 1
Energia 1 2 3
Declaracion conjunta | 1 1 2
Total 23 7 30

Fuente: Elaboracion propia en base a datos provistos por el Gobierno de Relaciones

Exteriores de Brasil.

A nivel de ciencia y tecnologia, se profundizé el intercambio de conocimiento mediante
el programa de construccion de satélites de recursos terrestres CBERS, el cual representa
el mayor proyecto conjunto de cooperacion en el ambito de ciencia y tecnologia entre dos
paises en vias de desarrollo (Beccard, 2011). Este acuerdo significd una ruptura con el
monopolio de las grandes potencias en produccion y utilizacion de imdgenes adquiridas
por satélites, la obtencion de conocimiento en el area de teledeteccion de bajo costo y

promover el desarrollo sostenible a través del uso de tecnologia espacial de punta.
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En materia diplomatica, en uno de los acuerdos mas relevantes encontramos la creacion
de la Comision Sino-Brasilena de Alto Nivel de Concertacion y Cooperacion (COSBAN)
en 2004. La misma puede considerarse como un pilar fundamental en las relaciones entre
ambos paises, al materializar el establecimiento de la “Asociacion Estratégica” acordada
en 1993 (Ministerio de Relaciones Exteriores, 2014). La creacién de la Comision
significo la instancia mas alta de didlogo politico entre los dos paises, encargandose de

coordinar diversos aspectos econdmicos y politicos de la relacion bilateral.

En cuanto a los acuerdos econdmicos-comerciales, estos tienen un valor especial debido
al importante rol que juega China al convertirse en el principal socio comercial de Brasil.
Entre estos se destacan la Declaracion Conjunta de 2004, en la cual se encuentra el
reconocimiento de China como una economia de mercado en la OMC, orientada a facilitar
el comercio entre las partes. Debido a la estrategia de diversificacion del gobierno de
Lula, los tratados se orientaron al aumento de inversiones e incremento de las

exportaciones brasilefias mediante la apertura de nuevos mercados.
Roces diplomadticos

Brasil ha intentado durante afios ganarse un asiento como miembro permanente del
Consejo de Seguridad de Naciones Unidas, siendo uno de los paises con un asiento no
permanente por mas anos junto con Japon. El objetivo de poseer un asiento permanente
en el Consejo de Seguridad de Naciones Unidas (CSNU) ha sido durante afios uno de sus
mayores objetivos, pero este se ha intensificado de manera significativa durante la
presidencia de Cardoso y Lula (Vigevani & Cepaluni, 2007). Los esfuerzos de Brasil en
lograr esto yacen en su creencia de que Brasil merece un rol mas prominente como
representante de Sudameérica y la creencia de que las instituciones internacionales son
mas legitimadas y efectivas si los paises en vias de desarrollo estarian mejor
representados. Especificamente, Brasil busca ampliar el Consejo con varios miembros
permanentes y no permanentes. La propuesta del G4, del cual Brasil es parte, contempla
la creacion de seis nuevos puestos permanentes en el Consejo de Seguridad de la ONU:
dos para Africa, dos para Asia (especificamente India y Japon), uno para América Latina
y el Caribe (Brasil), y uno para Europa Occidental (Alemania). Ademas, se prevén cuatro
nuevos miembros no permanentes (Stuenkel, 2010). En 2004, Brasil se uni6 al G4 con la
intenciéon de reformar el Consejo de Seguridad de la ONU y obtener un asiento
permanente. La reforma fue rechazada por paises como Italia, Argentina, Pakistan,

Meéxico y China. Aunque muchos académicos interpretan el rechazo por parte de China
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como una reaccion contra Brasil, es importante destacar que Brasil buscaba el asiento

permanente junto con India, un rival histérico de China (Haibin, 2010).

Otro eje clave en las relaciones sino-brasileras es el apoyo de Lula hacia la politica de
“una sola China”, respecto a la tension diplomatica entre China y Taiwan. En palabras

del presidente,

“Brasil reitera su apoyo a la politica de una sola China”. El Gobierno brasilerio
expresa su apoyo a la politica de reunificacion pacifica del territorio liderada por el
Gobierno chino, y se suma a las manifestaciones de la comunidad internacional contra
movimientos unilaterales que puedan alterar el status quo y comprometer la paz y la
estabilidad en la region” (Declaracion de apoyo a la politica de “una sola China”,

2004, en Repertorio De Politica Externa: Posigdes Do Brasil, 2007, 132).
Dimension econémica-comercial

En su busqueda de ampliar los socios comerciales para insertar a Brasil en el mundo, el
gobierno de Lula ve en Asia una oportunidad de inversiones, tecnologia de punta y un
mercado con alta capacidad de consumo. Mientras que Asia ve en Brasil una fuente de

provision de materias primas e insumos basicos (De Oliveira, 2012).

Las relaciones econdmicas entre China y Brasil han sido objeto de amplio debate en la
literatura especializada. Durante el gobierno de Lula da Silva, los objetivos brasilefios en
relaciéon con China estuvieron fuertemente centrados en aspectos econdmicos. Segin

Beccard (2011), entre los objetivos de la gestion se destacan:

e Incrementar las exportaciones brasilefias mediante la apertura de nuevos

mercados en China.
e Atraer inversiones chinas, tanto directas como indirectas, a Brasil.
e Expandir los negocios brasilefios, incluyendo inversiones directas en China.

e Intercambiar informacion en el 4rea de ciencia y tecnologia, asi como adquirir

tecnologia de punta.

e Utilizar la asociacion con China para reducir la dependencia de socios comerciales

tradicionales.
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e Aumentar el margen de maniobra y poder de negociacion de Brasil en foros

multilaterales.

La relacion comercial con China ha generado considerable controversia en Brasil
(Barbosa & Mendez, 2006), teniendo efectos positivos y negativos a nivel
socioecondmico interno y externo. Entre los efectos positivos se encuentra el aumento de
la demanda china de exportaciones de materias primas, lo que ha resultado en un
incremento de los precios, beneficiando asi a Brasil (Jenkins, 2011). Ademas, el comercio
se manifiesta en la importaciéon de productos manufacturados chinos a bajo costo. No
obstante, la industria local brasilefia se ha visto amenazada por la importacion de
productos elaborados chinos, alegando que contribuyen a la "desindustrializacion" del
pais. Esto se observd cuando en 2004, el sector privado empresarial brasilefio conformé
el Consejo Empresarial Brasil-China (CEBC) con el objetivo de fortalecer las relaciones
econdmicas entre ambos paises. Por su parte, la Federacion de Industrias del Estado de
Sdo Paulo (FIESP) y otras asociaciones industriales intimidadas por la competencia
asiatica han solicitado al gobierno la implementacion de medidas mas proteccionistas
para la industria local. Esto se manifiesta en las medidas anti-dumping que Brasil impuso
ante China, siendo estas alrededor de 14, como manera de proteger la industria nacional,

de acuerdo a la base de datos de medidas comerciales provistas por la OMC.

A continuacion, se ahondard acerca del eje economico en términos de intercambio

comercial e inversiones extranjeras directas.
Comercio exterior

En términos de intercambio comercial, podriamos sostener que hay dos ejes claves para
entender dicha asociacion: la ventaja comparativa de Brasil en la produccion de materia
prima, asociada con el aumento de China de importar commodities para fabricar sus
manufacturas; y como la constante expansion de China en términos de exportacion ha
sido tratada como una amenaza a la industria brasilefia y su capacidad de exportacion de

productos mas elaborados (Dos Santes & Zignago, 2010).

En términos de participacion, desde principios de los 2000 China ha sido de los
principales socios comerciales de Brasil, alcanzando el puesto niimero uno en 2009. Ya
en 2010, las exportaciones logran el punto mas alto de los ocho afios de gobierno, siendo

de U$S 30.747 millones de dolares.
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Grafico 2

Intercambio comercial entre Brasil y China en el periodo 1997-2010. Valores en millones

de dolares.
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Fuente: Elaboracién propia en base de datos provistos por el Gobierno de Brasil (Comex

Stats).

Como se observa en el gréfico, el intercambio comercial con China ha ido aumentado
exponencialmente desde el comienzo del siglo XXI. Mayoritariamente un predominio del
saldo positivo de Brasil en el comercio con China. Sin embargo, a principios de 2004, se
comienza a observar un cambio en el patrén comercial, con una reduccion en las balanzas
comerciales brasilenas en un 27% y una ganancia de mercado de productos chinos en un

70% especialmente en el sector manufacturero.

Brasil no solo es distinguido por su posesion de recursos naturales, sino también por un
sector manufacturero complejo y fuerte, junto con un sistema de ciencia y tecnologia con
gran potencial (De Oliveira, 2010). Esto logra una gran conexion entre la agricultura y la
industria, logrando observar en los principales rubros exportadores brasilefios.
Encontramos un predominio de piezas y componentes industriales para la fabricacion de
maquinaria eléctrica, asi como también de combustibles y aceites minerales. Siendo los
bienes de capital y el equipamiento automotriz los principales componentes de
exportacion de Brasil hacia el mundo, es curioso analizar esto a la luz de las exportaciones

hacia China, comparandolas con el resto del mundo.
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Tabla 7

Exportaciones de Brasil al resto del mundo (excepto China) en el periodo 2003-2010.

Valores en porcentaje en millones de dolares.

Fuente: Elaboracion propia en base a datos provistos por UN Comtrade.

Tabla 8

Exportaciones de Brasil a China en el periodo 2003-2010. Valores en porcentaje en millones de dolares.




Equipamiento y piezas para transporte 7.26% 4.48% 192% 2.19% 1.77% 2.06% 1.89%
Piezas y accesorios 1.80% 1.50% 1.88% 1.93% 141% 1.18% 0.74%
Bienes de capital 1.31% 1.66% 2.34% 1.23% 0.72% 0.80% 0.42%
Combustibles y lubricantes 0.53% 4.03% 8.18% 9.96% 7.80% 10.31% 6.38%
Bienes de consumo 021% 0.16% 0.17% 0.15% 0.12% 0.09% 0.11%
Otros bienes 0.00%  0.00% 0.00% 0.00% 0.00% 0.00% 0.00%

Fuente: Elaboracion propia en base a datos provistos por UN Comtrade.

A laluz de los datos mostrados, esto demuestra el rol de China como principal importador
de productos primarios para la fabricaciéon de manufacturas mas elaboradas, encontrando

la soja, el petroleo y el mineral de hierro entre los principales productos adquiridos.

A la hora de analizar las importaciones brasilefias desde China, es notoria la
concentracion en bienes mas elaborados, como lo son los suministros industriales y los
bienes de capital. Oliveira (2010) sostiene que China reproduce la relacion de Asia
Oriental con Brasil mediante el intercambio de productos manufacturados por bienes
primarios como minerales y produccion agricola. Bresser-Pereira (2018) argumenta que
la agenda comercial Brasil-China reproduce la relacion norte-sur entre paises
desarrollados (exportadores de manufacturas) y paises subdesarrollados (exportadores de
bienes primarios). Particularmente, los principales productos exportados a China en el

periodo fueron la soja, el petréleo y el mineral de hierro.
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Tabla 9

Importaciones desde China por parte de Brasil durante el periodo 2003-2010. Valores

en porcentaje en millones de dolares.

Rubro 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
Suministros para la industria 27.0% 25.5% 242% 24.6% 28.1% 28.8% 27.5%
Piezas y accesorios 24.5% 253% 269% 27.1% 23.1% 22.5% 24.3%
Bienes de capital 17.2% 209%  26.5% 273% 27.1% 258% 25.7%
Combustibles y lubricantes 14.9% 10.1% 3.7% 1.8%  2.1% 33%  0.6%
Bienes de consumo 12.5% 12.8% 13.0% 13.8% 143% 12.6% 15.9%
Piezas y equipamiento para

el transporte 2.8% 4.8% 4.6% 47%  4.7% 59%  5.0%
Alimentos y bebidas 0.9% 0.6% 1.0% 0.7%  0.6% 1.1% 1.1%
Otros bienes 0.008% 0.01% 0.006% 0.007% 0.004% 0.005% 0.005%

Fuente: Elaboracion propia en base a datos provistos por UN Comtrade.

De acuerdo con Jenkins (2011) y el Gobierno de Brasil (2008), se identificaron en 2008
alrededor de 600 productos con potencial exportador a China, aunque las barreras
comerciales representan un desafio significativo para este potencial exportador. Las
medidas proteccionistas implementadas por China para promover su produccion
doméstica han sesgado las exportaciones brasilefias hacia productos con un bajo nivel de
procesamiento. Esto se observa en las medidas antidumping, en las que Brasil report6
alrededor de 14 durante sus dos mandatos, siendo la mayoria orientadas al sector de

plastico y manufacturas asi como también en la industria textil.

Socialmente esto se manifiesta en las preocupaciones del sector industrial de Brasil, al

verse desplazados por la penetracion de los productos industriales chinos.
Inversiones

El consenso acerca de las inversiones entre China y Brasil no es claro. La falta de acceso

a la informacion y escasez de datos hacen dificil de analizar esta seccion. Los datos
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oficiales reportados por parte de China difieren levemente de aquellos provistos por
Brasil. Sin embargo, autores como Jenkins (2011), se han encargado de estudiar esto de

manera mas detallada posible con la informacién disponible.

Es importante destacar que existe una tendencia a sobreestimar la Inversiéon Directa
Extranjera China, especialmente porque mucha de ella va a través de terceros paises,
como las Islas Caiman y Hong Kong (Jenkins, 2011). Debido a esto, muchas inversiones

no aparecen a la hora de analizar los datos.
Tabla 10

Flujos de Inversion Extranjera Directa de China hacia Brasil durante el periodo 2002-

2010. Valores en millones de dolares.

Salida de IED desde China Entrada de IED a Brasil
% del total de IED Desde % del total de IED a
A Brasil China China Brasil
No
2002 disponible No disponible 9.7 5%
2003 6.7 23% 15.5 12%
2004 6.4 12% 4.4 2%
2005 15.1 12% 7.6 4%
2006 10.1 6% 6.7 3%
2007 51.1 19% 24.3 7%
2008 22.4 4% 38.4 9%
2009 116.3 21% 82 27%
No
2010 disponible No disponible 392 75%
Fuente: Adaptado de “Chinese FDI Flows to Brazil, 2002-2010", de Jenkins, 2011 en
base a MOFCOM (2009); IPEA (2011).

Se observa que la Inversion Extranjera Directa antes del 2010 era muy limitada, a pesar

de haber aumentado a principios del siglo XXI. Aun asi, el aumento ocurrido durante
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2010 es debatido, ya que fuentes como el gobierno brasilefio IPEA estima que las
adquisiciones chinas en Brasil durante 2010 alcanzaron los 14,9 mil millones de dolares,
siendo alrededor de 10,6 mil millones completados y el resto esperando la aprobacion del
gobierno (IPEA, 2011). En cuanto a los informes provistos por la Comision Econémica
para América Latina y el Caribe confirmaron que la IED china en Brasil lleg6 a los 9.500
millones de délares en 2010 (CEPAL, 2011). Por su parte, el el Consejo Empresarial
Brasil-China cifra la cifra en casi 12.700 millones de dolares, de los cuales mas de 11.100

millones fueron adquisiciones de otros inversores extranjeros (CEBC, 2011).

Los principales sectores de inversion China en Brasil se concentran en la mineria, el aceite
y el petrdleo, y un poco en el sector agricola. La economia china es altamente dependiente
de la importacion de petrdleo, gas y materias primas. Esto explicaria el esfuerzo del
gobierno chino por garantizar el acceso a fuentes de estos productos a traves de la
internalizaciéon de empresas estatales hacia paises como Brasil (Medeiros, 2014),
inaugurando el “Go Global” durante el periodo de 2000-2008 y “Go abroad and buy” con
politicas estatales que incentivan inversiones extranjeras directas en aquellos sectores
(Libanio, 2018). Esto refleja las relaciones comerciales entre ambos paises, especialmente

en el rol de Brasil como proveedor de productos primarios a China.

En cuanto a la inversion de Brasil en China, esta ha mostrado ser muy limitada. A pesar
de que el comercio entre ambos ha crecido, este no es reflejo de un aumento en términos
de inversiones. La motivacion fundamental de las empresas brasilefias al invertir en China
ha sido acceder al vasto y en constante expansion mercado interno, en lugar de enfocarse
en la produccion para exportacion. Aln asi, empresas como Embraer, han establecido sus
plantas en China. Lo mismo ocurre con Embraco (destinada a la produccion de
compresores) y WEG (dedicada a la fabricacion de motores eléctricos). Segiin autores,
hay numerosas firmas que han estado interesadas en invertir en China pero que han
encontrado obstaculos a la hora de hacerlo debido a las restricciones y requerimientos por

parte del pais asiatico (IPEA 2001, 11-12).

A pesar del aumento significativo de la inversion China en Brasil en 2010, el comercio
sigue siendo mucho mas crucial que la IED en las relaciones econdmicas entre las dos
naciones. En 2010, los flujos comerciales bilaterales fueron de cuatro a cinco veces
mayores que los flujos de IED. Ademas, la IED estuvo motivada en gran medida por el

comercio, con inversiones destinadas a asegurar el suministro de materias primas del
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Brasil o mejorar el acceso al mercado brasilefio para las exportaciones de manufacturas

Chinas.
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CAPITULO 5: Conclusién del analisis.

A partir del analisis presentado en el capitulo anterior acerca de las relaciones bilaterales
con Estados Unidos y China, se evidencia un contraste notable en el manejo del vinculo
con ambos paises. Sin embargo, esto no implica que se haya materializado algun tipo de
“ruptura” con ninguna de ellas; més bien, las relaciones con ambos oscilaron entre un

mayor o menor acercamiento dependiendo del ambito observado.

En términos politico-diplomaticos, los tres indicadores evaluados arrojaron resultados
diferentes. Al analizar los tratados firmados, el alineamiento con China es mucho mayor,
no solo por cantidad de acuerdos efectuados (un total de 30), sino también por la
pluralidad de éreas cubiertas, llegando a abarcar incluso areas como la seguridad sanitaria
y materia penal. Visiblemente con China hubo una mayor afinidad en materia de ciencia
y tecnologia, mientras que con Estados Unidos el area de la seguridad y defensa fue la
mas acordada. Esto refleja tanto el potencial tecnoldgico del pais asiatico como el interés
de los Estados Unidos en mantener el narcotrafico bajo control en la region, dado que la
mayoria de los acuerdos fueron en materia de control de drogas. Asimismo, se observa
como el alineamiento con China fue mayor durante el primer mandato de Lula (con 18
acuerdos firmados), mientras que en el segundo mandato evidencié una mayor afinidad

con Estados Unidos (con 13 acuerdos alcanzados).

En contraste, en las visitas diplométicas se evidencia un patron opuesto. A pesar de que
Lula da Silva prioriz6 los viajes a paises en vias de desarrollo, los encuentros diplomaticos
con Estados Unidos fueron considerablemente més numerosos, especialmente con el
presidente Bush. Estas reuniones no solo resultaron en acuerdos significativos como el
MOU sobre biocombustibles, sino que también demostraron la disposicion de Lula da
Silva para mantener lazos con la potencia hegemoénica. Contrario a lo que argumentan
Neto y Malamud (2015), aunque es evidente que los gobiernos de izquierda tendieron a
distanciarse del discurso promovido por Washington, Lula opt6 por seguir fortaleciendo
las relaciones con Estados Unidos. Aunque, como se menciond anteriormente, las bases
para una alianza fuerte son fragiles, el interés comun en contener a Chavez en Venezuela
y mantener una América Latina estable representan dos intereses estratégicos

compartidos.

Teniendo en cuenta los roces diplomaticos, la resolucién de los mismos evidenciaron el

pragmatismo de Lula y su gobierno a la hora de disefar la PEB respecto a ambos paises.
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En otras palabras, Da Silva no “castigd” a China por vetar su oportunidad de conseguir
un asiento permanente en el Consejo de Seguridad, ni tampoco se alejé6 completamente
de Estados Unidos al intervenir directamente en América Latina. De todas formas, los
roces diplomaticos con China fueron mucho menores. Esto podria ser porque el vinculo
entre ambos paises estaba priorizado por el eje econdémico, como serd explicado a

continuacion.

En términos econdmico-comerciales, a pesar de que ambos paises fueron socios
relevantes para Brasil, la prioridad de los asuntos bilaterales se inclin6 hacia China, como
evidencian los datos. Aunque es innegable el alto nivel de inversiones provenientes de
Estados Unidos hacia Brasil en comparacion con China, la atencion que Lula da Silva
dedic6 a Beijing fue significativamente mayor. Esto se refleja no solo en los cinco
acuerdos econdémicos firmados, sino también en acciones como el reconocimiento de
China como una “economia de mercado”, la firma del Plan de Accion Conjunta (PAC) y
la trascendencia de este vinculo en la arena multilateral con la creacion de los BRICS.
Hasta 2009, Estados Unidos fue el principal socio comercial de Brasil, siendo luego
reemplazado por China. El "efecto China", al aumentar los precios de las materias primas
debido a su gran demanda, resulté altamente beneficioso para Brasil y la region de

Latinoamérica en general.

Analizando el saldo comercial, se observa que el intercambio con ambos paises
disminuyo tras la crisis financiera internacional de 2008. Sin embargo, en 2010, el
comercio con China aumenté un 53%, mientras que con Estados Unidos solo un 30%. Es
pertinente examinar hasta qué punto esta relacion es beneficiosa para Brasil. Como se ha
sefialado previamente, es crucial considerar el obstaculo que las manufacturas chinas
representan para el proceso de industrializacion de Brasil, un pais con gran potencial
industrial. Las barreras impuestas por China a los productos brasilefios mas elaborados se
manifiestan en las medidas antidumping reportadas, lo que demuestra cierta tensioén en

este ambito.

Autores como D’avila y Stuenkel (2010) argumentan que, aunque China puede
beneficiarse de un acuerdo comercial favorable con Brasil, esto no implica que China se
alinee con Brasil en cuestiones estratégicas delicadas, como la reforma del Consejo de
Seguridad de la ONU. Estos autores sostienen que Lula da Silva sobreestimo el poder de

la diplomacia sur-sur.
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En sintesis, ambas potencias fueron cruciales en el entramado politico y econdmico de la
redefiniciéon de la PEB durante las dos gestiones de Lula da Silva, especialmente
marcando la insercion mundial de Brasil como actor influyente del sistema internacional.
No obstante, se podria argumentar que el acercamiento hacia China fue superior respecto
a Estados Unidos. Siguiendo el enfoque tedrico de la autonomia a través de la
diversificacion, Lula se enfoco en expandir vinculos con nuevos paises (en este caso con
China), y mantener buenos lazos con el Estados Unidos de Bush y Obama, en lugar de
profundizarlos. Diplomaticamente este acercamiento hacia China fue mas acentuado
durante la primera gestion, con la firma de mas tratados y la conformacion de la COSBAN
y el CEBC. En el ambito econdmico, con el aumento de las inversiones chinas hacia Brasil
y el crecimiento del intercambio comercial, desplazando a Estados Unidos, el segundo

mandato fue de mayor coincidencia.

Luego de todo lo desarrollado, la matriz quedo de la siguiente forma, observando que la

mayor o menor alineaciéon no fue homogénea en todas las areas.
Tabla 11

Resumen del indice de alineacion de Brasil con Estados Unidos y China.

ALINEACION CON ALINEACION
EE. UU (Alta-media- CON CHINA
ARENA INDICADORES baja) (Alta-media-baja)

Politico-diplomatico

Visitas entre los
Estados

Alta. Pais con mayor
cantidad de visitas (6
en total)

Media. Si bien
fueron de menor
cantidad respecto a
EE. UU, fueron de
suma relevancia para
el desarrollo
diplomatico entre
ambos paises.
También se alcanzo
el ambito
multilateral

Cantidad y alcance
de los acuerdos
bilaterales firmados

Media. Fue decreciente
en cantidad. Prioridad
a los asuntos de
seguridad y defensa

Alta. Fue creciendo
en cantidad y areas
alcanzadas
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Alta. La incumbencia
de EE.UU en asuntos
de la region
Latinoamericana, la
disputa por el algodon
y la disidencia por el
modelo economico de
preferencia afectaron
en cierta forma las

Bajo. Hubo pero
fueron muy aislados.
Casos de dumping,
obstaculos a la
exportacion de

relaciones. Aun asi, el productos
pragmatismo de Lula | elaboradosy veto en
fue fundamental a la el asiento
hora de continuar con permanente del
Roces diplomaticos las relaciones. CSNU.

Media. Socio
prioritario durante
mucho tiempo pero su

Alta. Prioridad en
tratados y expansion
de mercado.
Nombrado "socio

Comercio importancia decrecio estratégico" por
internacional respecto a China. China.
Media. Hasta 2010
fue muy minoritaria,
pero con mucho
potencial a futuro
debido al rol que
Alta. Uno de los juega Brasil en la
principales inversores | provision de bienes
Inversiones del pais primarios a China.
Medidas
Econoémico-Comercial antidumping Bajo. Solo 4 caso Alta. 14 casos

Fuente: Elaboracion propia.

Como se ha expuesto a lo largo del trabajo, podemos sostener que los dos mandatos de
Lula da Silva presentaron una mayor orientacion al establecimiento de vinculos con
nuevos paises como China, que al fortalecimiento de alianzas con estados dominantes del
orden mundial como lo es Estados Unidos. El Brasil de Lula no mostré una confrontacion
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plena a ninguno de los dos paises analizados, sino que la orientacion con cada uno fue
variando, dependiendo de la arena e indicador estudiado. Se podria decir que el
pragmatismo de Lula fue notorio, junto con un gran uso de la diplomacia presidencial
como herramienta, especialmente en materia de viajes diplomaticos. Como se menciono,
las visitas diplomaticas son mayormente efectuadas por los embajadores de cada pais. En
el afan de demostrar un nuevo Brasil al mundo, més fuerte e influyente, Lula tomo la
iniciativa de expandir nuevos vinculos con nuevos paises emergentes como China, y
mantener lazos estrechos con las principales potencias como Estados Unidos. A su vez,
esta nueva forma de ejercer la diplomacia se analiza en conjunto con una disminucion de
la influencia del Itamaraty en la toma de decisiones de la PEB. Esto devino con la
pluralizacion de actores y mayor peso en la toma de decisiones de figuras como el vocero
presidencial, Marco Aurelio Garcia, quien emitio explicitamente su no alineamiento hacia

Estados Unidos en temadticas de guerra e intervencion militar.

De lo estudiado se desprende que, en el periodo bajo estudio, Brasil estd sometido a una
nueva reconfiguracion del orden mundial como actor comprometido a ejercer influencia
en esta reestructuracion. En este escenario de incertidumbre, Lula supo congeniar los
intereses de Brasil con los de China y Estados Unidos, aumentando la relevancia
geopolitica del pais en los diferentes asuntos. Como reflexion final, considerando que la
condicion de la autonomia no es estable ni permanente, surge la pregunta de si los futuros
gobiernos priorizaran estas posiciones en la agenda de politica exterior, asegurando una
continuidad en este consenso, o si fluctian seglin las diferentes ideologias de las élites

gobernantes.
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