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Resumen:

Este articulo aborda las diversas orientaciones de la politica exterior brasileia (PEB) en el siglo
XXl teniendo en cuenta el contexto de las relaciones establecidas entre Brasil y dos importantes
actores del orden geopolitico contemporaneo: Estados Unidos (EEUU) y China. Desde una
lectura geopolitica Norte-Sur del orden global, se analiza la(s) forma(s) en que el PEB y sus
actores construyen sus representaciones sobre dichos actores y estructuran, en consecuencia, su
agenda externa en relacion con ellos.
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This article addresses the Brazilian foreign policy (PEB) and its different orientations in the
twenty-first century, taking into account the context of the relations established between Brazil
and two important actors in the contemporary geopolitical order: the United States and China.
From a North-South geopolitical reading of the global order, it analyses the way(s) in which
the PEB and its agents construct their representations of different actors and consequently
structure their external agenda in relation to them
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1. Introduccion

Este articulo aborda los matices de la politica exterior brasilefia (PEB) en el siglo XXI a la luz
del contexto de las relaciones establecidas entre Brasil y dos importantes actores del orden
geopolitico contemporaneo: Estados Unidos (EEUU) y China. Desde una lectura geopolitica
Norte-Sur del orden global, buscamos comprender la forma en que el PEB aprehende a estos
actores y los condicionantes domésticos e internacionales inherentes a dicho proceso.

La literatura sobre la politica exterior brasilefia en el siglo XXI es vasta y diversa, y uno
de los temas mas abordados por los pares se centra precisamente en el eje Sur-Sur que ha
caracterizado marcadamente la agenda exterior brasilefia en los primeros afos de este siglo.*
Aunque suele asociarse a los dos primeros mandatos de Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2010),
el Sur global’, basado en una lectura Norte-Sur del orden internacional, encontraria signos de
resurgimiento en los ultimos afios del gobierno de Fernando Henrique Cardoso, a medida que
la agenda exterior neoliberal comenzaba a mostrar signos de desgaste e incluso erosiéon como
paradigma rector del PEB®.

Sin embargo, en los ultimos afios, especialmente bajo el gobierno de Jair Bolsonaro
(2018-2022), la literatura sobre el estudio de la PEB ha encontrado algunas deconstrucciones y
alteraciones importantes en el proceso de agenda-setting, formulacion y también
implementacion de la agenda exterior brasilefia. Tales alteraciones van desde el intento de
instalar un "nucleo politico ideoldgico" 7en Itamaraty - afectando la tradicional autonomia de la
institucion en la definicion del PEB - hasta la construccion discursiva doméstica e internacional
de una agenda "anticomunista"® que contribuye al desmantelamiento de las articulaciones Sur-
Sur y busca promover una logica de alineamiento automatico e incondicional con el Norte
global, més precisamente con los EEUU”.

Ciertamente, el nuevo y recién nombrado gobierno de Lula (2023-) despierta atencion
y hasta curiosidad sobre como se conducird la PEB, sea en términos de recuperacion de la

*Ayllon, Bruno; Leite, lara (2010): ‘La cooperacion sur-sur de Brasil: proyeccion solidaria y politica exterior’.
Em: Ayllon, Bruno; Surasky, Javier. (Coords.). La cooperacion sur-sur em latinoamérica: utopia y realidad.
Madrid, Catarata, pp. 69-102.Hirst, Monica; Lima, Maria Regina Soares, Pinheiro, Leticia. (2010). A politica
externa brasileira em tempos de novos horizontes e desafios. Nueva Sociedad s/v, s/n (2010), pp. 22-41. Quadir,
Fahimul: “Rising donors and the new narrative of “south-south” cooperation: what prospects for changing the
landscape of development assistance programmes”. Third World Quarterly, vol. 34, n°2 (2013), pp.321-338.
Burges, Sean: “Developing from the South: South-South Cooperation in the global development game.” Austral:
Brazilian Journal of Strategy and International Relations, vol.1, n°2 (2012), pp. 225-249.Pinheiro, Leticia; Gaio,
Gabrieli: “Cooperation for Development, Brazilian Regional Leadership and Global Protagonism”. Brazilian
Political Science Review, vol.8, n°2 (2014), pp. 8-30.

SEste articulo entiende el Sur global como un imaginario geopolitico construido discursivamente a partir de algunos
pilares e hitos historicos e identitarios a nivel internacional, a través de la evolucion de las relaciones y estructuras
de poder en el orden geopolitico del espacio global. Por lo tanto, nuestra aprehension del Sur global como categoria
de analisis no esta relacionada con la geopolitica clasica, sino mas bien con la escuela critica de geopolitica,
apelando a la nocion de que el espacio se construye social y discursivamente. Para este enfoque de la geopolitica,
véase Agnew, John (2003). Geopolitica. Re-visioning world politics, Londres, Routledge. Para profundizar en los
marcos historicos, institucionales e identitarios que conforman el Sur Global, véase Gray, Kevin; Gills, Barry:
“South-South cooperation and the rise of Global South”, Third World Quarterly, vol.37, n°4 (2016), pp. 557-574.
6, Silva, André Luiz Reis: “As transformacdes matriciais da politica externa brasileira recente (2000-2010)”,
Meridiano 47, vol. 11,1n° 120 (2010), pp. 19.

7 Hirst, Monica; Maciel, Tadeu: “A politica externa do Brasil nos tempos do governo Bolsonaro”, Scielo PrePrints
(2022), en https://doi.org/10.1590/SciELOPreprints.4771

8 Moreira, Danilo: “Reinveng¢des do anticomunismo na politica externa brasileira.” Revista Brasileira de Estudos
Estratégicos, vol.11,n°22 (2019), pp. 187-207.

% Gongalves, William; Teixeira, Tatiana: “Consideragdes sobre a politica externa brasileira no governo Bolsonaro
e as relagdes Brasil-EUA”. Sul Global, vol.1, n°1 (2020), pp. 192-211.
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autonomia institucional de Itamaraty, sea en términos de agendas externas prioritarias. Si
tenemos en cuenta la informacion disponible hasta el momento en cuanto al discurso de
investidura, los nombramientos y los documentos elaborados por el equipo de transicion, hay
fuertes indicios de que debe reactivarse el eje sur-sur que ha guiado el PEB, con énfasis en los
BRICS (Brasil, Rusia, India, China y Sudafrica) y en la cooperacion de Brasil con los paises
del continente africano.

Nuestro articulo se une, pues, a la literatura que ha tratado de analizar la PEB y su eje
Sur-Sur a principios del siglo XXI. En medio de las discontinuidades, perturbaciones y
expectativas observadas en los ultimos afos, este documento problematiza las relaciones
establecidas entre Brasil y dos grandes epitomes geopoliticos del actual orden mundial: Estados
Unidos y China. Para ello, proponemos la siguiente pregunta de investigacion: ;CoOmo
interpreta y gestiona la politica exterior brasilefia los protagonismos de EEUU y China en el
orden global del siglo XXI?

Tiene como objetivo central comprender, bajo una lectura geopolitica Norte-Sur del
orden global, la(s) forma(s) en que la PEB construye sus representaciones sobre dichos actores
y, €n consecuencia, estructura su agenda exterior en relacion a ellos. Pretendemos contribuir a
la literatura argumentando que, a pesar de las inconstancias del eje Sur-Sur como guia del PEB
en los ultimos afnos, la lectura Norte-Sur del orden global acaba guiando tanto sus momentos
de acercamiento al Sur global como sus momentos de respuesta o antitesis, optando por un
alineamiento con el Norte global. Partiendo de esta premisa, argumentamos que las relaciones
que Brasil establece tanto con EEUU como con China a principios del siglo XXI pueden
entenderse mejor a través de dicha dinamica, con EEUU situado en el Norte global y China, a
los ojos del PEB, en el Sur global.

El articulo tiene un enfoque metodoldgico predominantemente cualitativo, que utiliza
principalmente la revision critica de la literatura, el analisis documental y las noticias de los
medios de prensa especializados. Se utilizaran algunos datos cuantitativos de forma
complementaria, especialmente en forma de estadisticas demostrativas de las relaciones
econdmicas y comerciales entre los paises en cuestion.

Por ultimo, el presente articulo se estructura en cuatro secciones, ademas de esta
introduccion. La siguiente seccion ofrece un breve andlisis de Itamaraty como /locus
institucional privilegiado de la formulaciéon e implementacion de la politica exterior en las
ultimas dos décadas. Las secciones segunda y tercera ofrecen, respectivamente, una revision e
interpretacion del PEB para EEUU y China. Por ultimo, el articulo presenta algunas
observaciones finales y sugerencias para futuras investigaciones.

2.Itamaraty como institucion

El ntcleo principal de la politica exterior brasilefia (PEB) ha sido el Ministerio de Relaciones
Exteriores (MER), también conocido como Itamaraty; un organismo estatal compuesto por
diplomaticos y funcionarios especializados en relaciones internacionales. Utilizando la clasica
metafora organicista, Castro explica que el MER surgié como un embrién que crecio, se
multiplico en varias células, intensificé su complejidad y se especializd desde sus inicios,
cuando se creo por decreto la Secretaria de Relaciones Exteriores y Guerra el 11 de marzo de
1808'°. Desde entonces, se ha convertido en una burocracia profesional'' cuyo principal

19 Castro, Flavio Mendes de Oliveira (1983): Histéria da Organizagdo do Ministério das Relagbes Exteriores,
Brasilia, Editora Universidade de Brasilia, p.380.

1 Segin Mintzberg, las burocracias profesionales son organizaciones que se basan en la competencia, la
normalizacion del perfil de sus interlocutores y su dominio especializado de normas y procedimientos Véase,
Mintzeber, Henri (2010): Estrutura e Dindmica das Organizagoes, 4* edi¢ao, Alfragide, Edigoes D. Quixote, p.
10.
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objetivo es el intento de conciliar las demandas e intereses nacionales en las relaciones con
otros Estados con una estrategia mas global de posicionamiento de Brasil en la esfera
internacional.

Desde el punto de vista de su estructura organizativa, el [tamaraty incluye'?: a) "o6rganos
de asistencia directa e inmediata al Ministro de Estado de Relaciones Exteriores"; b) la
Secretaria General de Relaciones Exteriores; c¢) 6rganos consultivos de la Secretaria General;
d) unidades descentralizadas; ¢) unidades en el exterior - que incluyen Misiones Diplomaticas,
Oficinas Consulares y Misiones y Delegaciones ante Organismos Internacionales - ; f); un
organo deliberativo colectivo; g) y una entidad vinculada - la Fundacion Alexandre de Gusmao.
Cada una de ellas se despliega en una profusion de subestructuras jerarquicas, con
descentralizacion horizontal y vertical, dirigidas a intervenciones muy especificas relacionadas
con la diplomacia y con &mbitos que van del comercio a la economia, pasando por la politica,
la cultura o las finanzas . Este tipo de configuracion promueve la autonomia de sus
profesionales y la especializaciéon burocratica, asi como el conservadurismo y la
estandarizacion, generados por la inversion necesaria para dominar las materias, como es, de
hecho, tipico de la funcion publica, donde subsiste la formacion en el puesto de trabajo, ya que
solo en el desempefio de sus funciones los individuos adquieren un conocimiento profundo y
concreto de la realidad, de la busqueda de soluciones y de los procesos de negociacion en los
que se ven envueltos.

A su aptitud natural para aplicar las directrices estratégicas de politica exterior de
Itamaraty se une su capacidad para proponer directrices en este ambito, basadas en un gran
caudal de informacion sobre los intereses y las reivindicaciones del pais. En este sentido, la
¢lite politico-administrativa en la ctspide de las estructuras del Ministerio se ha convertido en
el centro de las relaciones de Brasil con otros Estados, aunque aparentemente esté a espaldas
del Presidente.

Aunque el MER es inmanente a la politica exterior del pais, se dice que su tamafo, su
estructura poco manejable, su corporativismo y su aura de €xito casi intachable llevaron a Sean
W. Burges a preguntarse si ";Es [tamaraty un problema para la politica exterior brasilefia?"!4
en un articulo publicado al final de la presidencia de Lula da Silva. La cuestion se enmarca en
el contexto de la conspicua presencia de Brasil en la escena internacional y su potencial para
socavar la hegemonia del Norte global y la expansion de China, particularmente en Sudamérica.
La reflexion del autor lleva a la idea de que si, por un lado, el Ministerio de Relaciones
Exteriores y su personal han ganado eficacia con el PEB, al mismo tiempo, su conservadurismo
y exceso de confianza en la profesionalidad y los buenos resultados podrian poner en peligro
las oportunidades que se le presentan al pais de pasar de "rule taker" al "rule player"'s, si no
estuviera preparado para la lectura inmediata de las transformaciones en el contexto global.

Las preocupaciones de Burges tienen sentido en la medida en que una institucion
burocratica como Itamaraty, con una cultura organizativa basada en la racionalidad y la
estandarizacion, puede tener dificultades para responder con rapidez a la innovacioén y a los
retos de un mundo global en constante transformacion y reequilibrio.

12'véase Decreto-Lei n° 11.357 — Anexo I, de 1 de Janeiro de 2023, en

http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ at02023-2026/2023/decreto/D11357 htm#anexol

13 Véase Decreto-Lei n® 11.357, de 1 de Janeiro de 2023, en

http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ at02023-2026/2023/decreto/D11357.htm

14 Burges, Sean W.: “Is Itamaraty a Problem for Brazilian Foreign Policy?”, Politica Externa, vol. 21,1n° 3 (2012),
pp. 133-148

15 Burges, op cit.
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2.1 El Instituto Rio Branco

Uno de los mayores activos de Itamaraty es sin duda el Instituto Rio Branco, centro de
formacion de aspirantes a diplomaticos y profesionales de las relaciones internacionales. Como
uno de los o6rganos asesores del Ministro de Asuntos Exteriores, el tipo de formacion impartida
se ajusta a las directrices de la politica exterior del pais, lo que la diferencia de los cursos
universitarios completos, y posiblemente mas teoricos. Concebido por Decreto en 1934 y
creado formalmente por el Decreto-Ley n° 7473, de 18 de abril de 1945, el Instituto refleja una
antigua preocupacion por garantizar la formaciéon de un grupo de funcionarios con
competencias adecuadas a las exigencias de la actividad diplomaética y consular, capaces de
participar en negociaciones con otros paises sobre los intereses de Brasil'®. Poco a poco, sus
cursos ganaron prestigio y se equipararon a la formacion de nivel universitario, como ocurrio,
por ejemplo, en 2002, cuando una orden del Ministro de Educacién determino el
reconocimiento del curso inicial de la carrera diplomatica como master profesional'”.

Si hasta entonces el acceso a la carrera diplomatica ya era elitista (pero sin requisitos de
conocimientos especializados'®), la aparicion del Instituto Rio Branco acentu6 la endogamia al
asumir también la tarea de organizar oposiciones para contratar empleados del Ministerio de
Asuntos Exteriores. La calidad de sus cursos y su cultura organizativa subvencionaban un
"Esprit de Corps" que la caracterizaba, similar al alto funcionariado francés descrito por el
socidlogo francés Pierre Bourdieu.'” A lo largo de su formacién, los futuros agentes de
Itamaraty no sélo adquieren un capital cultural institucionalizado, conferido por su diploma,
sino que también acumulan un capital cultural incorporado, resultante de las experiencias de
aprendizaje formal e informal que les proporciona su paso por el Instituto Rio Branco. Ademas,
estd el capital social y simbolico asociado a la red de relaciones interpersonales y lazos de
amistad creados entre los compatfieros de curso y el prestigio diferenciado que han alcanzado.?
Este capital cultural incorporado es el més dificil de acumular, ya que requiere una inversion
particular por parte del individuo, pero contribuye en gran medida a la constitucion del habitus,
es decir, "(...) principios que generan practicas distintivas y propias (...)"?'.

Cristina Patriota de Moura analiz6 toda la dinamica de socializacion de los alumnos del
Instituto Rio Branco a través de una investigacion etnografica, utilizando la observacion directa,
asi como encuestas y entrevistas?. Entre otros aspectos, descubrié lo importante que era tener
sentido de pertenencia y conocer formas de hablar, comportarse e incluso vestirse como
elementos estructurales del perfil de quienes mas tarde trabajarian para el Ministerio de Asuntos

YHistoria do Instituto Rio Branco, 23 de Dezembro de 2022, em https://www.gov.br/mre/pt-br/instituto-rio-
branco/o-instituto/historia

17 Ibid.

18 Pereira, Elcimar Dias (2014): “Programa de Acgdo Formativa do Instituto Rio Branco: discursos de diplomatas
candidatos/as a diplomacia”, en https://sapientia.pucsp.br/handle/handle/17079

Bourdieu, Pierre (1989): La Nobless d’Etat Grandes Ecoles et Esprit de Corps, Paris, Les Editions de Minuit.
En esta obra, el autor demuestra que la élite de los funcionarios franceses procedia sobre todo de las Grandes
Escuelas, donde se desarrolld una comunidad de inter-conocimiento de la que surgié el corporativismo que
caracteriza a la administracion publica francesa. Ver también, Suleiman, Ezra (1979): Les Elites en France, Paris,
Seuil.

20 La teoria de los capitales fue propuesta por Pierre Bourdieu desde la perspectiva economicista del capital, al
considerar que, debido a sus acciones sociales y a las relaciones sociales, los individuos acumulan diversos
recursos, no siempre materiales, que les confieren poder y delimitan su posicion en la estructura social. Véase
Bourdieu, Pierre: “Les Trois Etats du Capital Cultura”, Actes da la Recherche en Sciences Sociales, n° 30
(Novembro de 1979), pp. 3-6.

2l Bourdieu, Pierre (1978): “Ethos, Habitus, Hexis”, 15 de Dezembro 2022, em http://www.homme-
moderne.org/societe/socio/bourdieu/questions/133-36.html

22Moura, Cristina Patriota (2007): O Instituto Rio Branco e a Diplomacia Brasileira. Um Estudo de Carreira e
Socializag¢do, Fundagao Getulio Vargas, Rio de Janeiro.
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Exteriores. Estos rasgos, combinados con conocimientos formales y técnicos, facilitaron el
corporativismo de Itamaraty y la constitucion de un cuerpo de funcionarios altamente
especializado. Al mismo tiempo, fomentaron el aislamiento burocratico de la institucion, un
fenomeno tipico de las organizaciones cuyos especialistas desempefian sus funciones sin
interferencias externas, ni de la sociedad civil ni de los politicos?’. Se establece asi un escudo
protector para garantizar su autonomia y, como subraya Edson de Oliveira Nunes, para impedir
que los intereses de otros actores politicos y sociales se integren en la politica exterior del pais®.

El aislamiento de Itamaraty trae a la memoria el viejo debate sobre la relacion entre
burdcratas y politicos, iniciado por autores como Woodrow Wilson (1897)* y Frank Goodnow
(1990)*, que defendian una clara separacion entre politica y administracion. Con el tiempo,
pronto se hizo evidente que la interpenetracion de estos dos campos es inevitable sin que por
ello esté exenta de cierta friccion?. La estructura burocratica que adoptaron la mayoria de las
instituciones de servicio estatal a lo largo del siglo XX, tal y como predijo Max Weber, suele
ser el motor de las disputas, sobre todo cuando se trata de burocracias profesionales altamente
especializadas en areas clave desde el punto de vista de la gobernanza®. El debate gira
fundamentalmente en torno a la idea de que las cuestiones normativas y reglamentarias deben
tratarse con imparcialidad y sin ningun sesgo ideoldgico para garantizar su eficacia y evitar
posibles discrecionalidades.

Sin embargo, es dificil concebir la existencia de una neutralidad total tanto en la
definicién como en la aplicacion de las politicas, aunque solo sea por la idiosincrasia intrinseca
de cada funcionario derivada de su propia formacion.

2.2 Itamaraty vy los Presidentes

Desde principios del siglo XXI, Itamaraty ha estado bajo la presidencia de cinco jefes de Estado:
Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2010), Dilma
Roussef (2011-2016), Michel Temer (2016-2018) y Jair Messias Bolsonaro (2019-2021). La
reciente eleccion de Lula da Silva como Jefe de Estado promete un nuevo ciclo de actuacion de
la politica exterior brasilefia y reformas en Itamaraty que, como se vera, no son infrecuentes en
las presidencias de este siglo XXI, aunque el desideratum no sea siempre una escision con el
pasado. Sin embargo, el nuevo Ministro de Asuntos Exteriores, Mauro Vieira, asumio la ruptura
al afirmar que "la principal tarea de la politica exterior en este contexto sera reinsertar a Brasil
en su region y en el mundo (...)"?. Afiadi6 que "la nueva estructura del Ministerio reflejara las
prioridades de la politica exterior"?°.

23 Mueller, Hannes: “Insulation or Patronages: Political Institutions and Bureaucratic Efficiency”, The B.E.
Journal of Economic Analysis and Politics, vol. 15, n° 3 (2015), pp.961-996

24 Nunes, Edson de Oliveira (1997): A Gramatica Politica do Brasil: Clientelismo, Corporativismo e Insulamento,
Rio de Janeiro, Garamond, p.34.

25 Wilson, Woodrow: “The Study of Administration”, Political Science Quarterly, vol. 2, n° 2 (1887) pp. 197-222
26 Goodnow, Frank (2017 [1900)): Politics and administration: A study in government, London/New York,
Routledge.

27 Aberbach, Joel D., Putnam, Robert D. e Rockman, Bert A (1981): Bureaucrats and Politicians in Western
Democracies, Cambridge, Harvard University Press. Véase también Peters, Guy, “Politicians and Bureaucrats in
the Politics of Policy-making”, en Lane Jan-Erik (Editor) (1987): Bureaucracy and Public Choice, London, Sage
Publications, pp. 256-282.

28 Peters, Guy (1997): The Politics of Bureaucracy, New York, Longman.

Discurso do Embaixador Mauro Vieira por ocasiio da posse no cargo de Ministro de Estado das Relagdes
Exteriores — Brasilia, 2 de Janeiro de 2023, en https://cdn.oantagonista.com/uploads/2023/01/Discurso-do-
Embaixador-Mauro-Vieira-por-ocasiao-da-posse-no-cargo-de-Ministro-de-Estado-das-Relacoes-Exteriores-
Brasilia-2-de-janeiro-de-2023-%E2%80%94-Portugues-Brasil.pdf

30 Ibid.

20




E Revista UNISCI / UNISCI Journal, N° 61 (January/Enero 2023)

Teniendo como gran refugio el conocimiento sobre politica exterior, un area poco debatida a
nivel de partido o en el espacio publico méds amplio,’' ese organismo se transformd en una
estructura cuyo funcionamiento y el desempefio de sus funcionarios no parecian estar tan
sujetos al escrutinio popular. Algunos creen que la politica exterior brasilefia fue casi un
monopolio de Itamaraty, con la discreta participacion tanto del gobierno como del resto de la
¢lite politica’>. Como tales, estaban mas al abrigo del debate publico o de la critica social y
partidista. Aun asi, como bien observan Monica Hirst y Leticia Pinheiro, esta competencia
técnica genero cierta vulnerabilidad en el Ministerio de Relaciones Exteriores en los primeros
tiempos de la democratizacion de Brasil, ya que "(...) el hecho de que Itamaraty hubiera
desarrollado un conjunto de especializaciones diploméaticas como recurso organizativo lo hizo
mas expuesto a las presiones de intereses diferenciados que empezaron a manifestarse con
mayor incidencia (...)"%.

A mediados de la década de 1990, el Presidente Fernando Henrique Cardoso, trat6 de
fomentar una mayor apertura de la institucion a otros actores politicos y sociales, como forma
de superar el estigma del aislamiento burocratico**. Lula Inédcio da Silva, que asumi6 la
presidencia en enero de 2003, también tenia una vision de la politica exterior brasilefia en la
que ¢l mismo desempenaria un papel mas activo que sus predecesores. La tesis de Jaffrey Cason
y Timothy J. Power es que estas dos posiciones desencadenaron importantes cambios en la
forma en que Brasil comenzo a desarrollar su politica exterior, con repercusiones en Itamaraty.
El primero fue identificado como la "pluralizacion de actores", con Fernando Henrique
Cardoso, y el segundo como el "advenimiento de la diplomacia presidencialista", con Lula
Inécio da Silva.

La estrategia de "pluralizacion de actores" se sustentd en una cierta estabilidad
econdmica en Brasil y en la consolidacion de su democracia’® , asi como en el contexto
internacional posterior a la Guerra Fria que, con la disminucion de la presion sobre las
cuestiones de seguridad, fue mas propicio a la multiplicacion de las negociaciones comerciales,
a la busqueda de nuevos consensos politicos y relaciones multilaterales, y a la integracion de
nuevos actores politicos en el sistema internacional. En respuesta a las demandas internas y
externas, Cardoso abrid espacio para la participacion de otros 6rganos ajenos a Itamaraty en la
definicidn y ejecucion de la politica exterior. Es el caso de la Camara de Comercio Exterior
(COMEX), dependiente del Ministerio de Desarrollo, Industria y Comercio Exterior.

Podria pensarse que esta mayor diversidad de actores reduciria la relevancia de
Itamaraty, pero, como afirma André Luiz Reis da Silva, "lo que se produjo fue un mayor reparto
de funciones, actuando la diplomacia profesional junto con otros 6rganos de gobierno y
admitiendo las presiones sociales en la definicion de la politica exterior (...)"*" . Tanto Henrique
Cardoso como Lula da Silva aumentaron los servicios del Ministerio de Relaciones Exteriores,

31 Burges, op. cit.

32Faria, Carlos Aurélio: “O Itamaraty ¢ a Politica Externa Brasileira: do Insulamento a Busca de Coordenagdo dos
Atores Governamentais e de Cooperagdo com os Agentes Societarios”, Contexto Internacional, vol.1, n° 4 (2012),
pp. 301-355.

33 Hirst, Ménica e Pinheiro, Leticia: “A Politica Externa Brasileira em Dois Tempos”, em Revista Brasileira de
Politica Internacional, vol. 38, n° 1 (1995), pp. 5-23.

34 Faria, op. cit

35 Cason, Jeffrey, e Power, Timothy: "Presidentialization, pluralization, and the rollback of Itamaraty: Explaining
change in Brazilian foreign policy making from Cardoso to Lula”, International Political Science Review, vol. 30,
n°® 2 (March 2009), pp. 117-140 (March 2009).

36 Silva, André Luiz Reis: “O Brasil diante da globalizagdo: a politica externa do governo Fernando Henrique
Cardoso (1995-2002), Carta Internacional, vol..7, n°1 (Junho-Julho 2012), pp. 20-34.

37 Ibid.
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reforzando asi su relevancia institucional, aunque perdiendo cierto protagonismo y monopolio
en el mando de las estrategias de negociacion con otros Estados.

Aunque Cardoso inicié una "diplomacia presidencial", desde el punto de vista formal,
fue Lula da Silva quien le dio sustancia, principalmente a través del nimero de visitas oficiales
a otros paises - 81 en su primer mandato y 124 en el segundo - habiendo sido el primer Jefe de
Estado brasilefio en viajar a Oceania ** . Esta estrategia se vio acentuada por la
institucionalizacion del cargo de Asesor Especial del Presidente de la Republica para la Politica
Exterior, que dependia directamente de €1, es decir, fuera de la jurisdiccion del MRE, haciendo
asi mas fluidos y posiblemente mas abiertos los movimientos e iniciativas del Jefe del Estado
en el contexto internacional. Aprovechando su experiencia negociadora como sindicalista, Lula
da Silva asumi6 un mayor liderazgo en la proliferacion de contactos, tratando de imprimir una
visién mas pragmatica a la PEB* .

El creciente nimero de funcionarios del Itamaraty necesarios para ocupar puestos en
misiones en el exterior, y con mejor formacion diplomatica, estaba en consonancia con un
mayor compromiso de su presidencia con el aumento de las relaciones exteriores* y el
posicionamiento estratégico de Brasil en el marco de las relaciones internacionales,
especialmente en términos regionales.

Dilma Rousseff, preocupada y ocupada con la situacion interna del pais, es decir, la
crisis econdémica, no se ocup6 expansivamente del Ministerio de Relaciones Exteriores. No hay
mas que ver el discurso de investidura de su primer Canciller, Antonio Aguiar Patriota, que no
mostrd ninguna intencion reformista; al contrario, afirmé lo siguiente: "Actuaré en estrecha
colaboracion con el Secretario General, con los Subsecretarios y otros Jefes de Casa para llevar
a cabo una gestion inclusiva e integradora. Una gestion que siga valorando nuestra principal
ventaja comparativa, que son nuestros recursos humanos*'. Esta declaracion de confianza en el
equipo de Itamaraty va acompafiada de una retorica dirigida a reforzar, consolidar y dar
continuidad a la estrategia de politica exterior de Brasil. Sus sucesores, también elegidos por
Rouseff, no se han desviado de este camino, y Mauro Vieira subray6 al asumir el cargo de
Ministro que "esta Camara ha sido historicamente dedicada, adaptandose a los nuevos retos
cuando ha sido necesario". Asi seguiremos actuando"*.

Al nombrar sucesivamente a dos Ministros de Asuntos Exteriores sin experiencia
diplomatica, Michel Temer insinuaba cierta voluntad de introducir novedades en politica
exterior. Sin experiencia previa en Itamaraty, Jodo Serra Chirico y Aloysio Nunes Ferreira,
podrian asi intentar hacer frente a las criticas recurrentes de aislamiento burocratico de la
institucion, haciéndola mas abierta y flexible. Sin embargo, esta eventual asuncidén no parecia
encaminada a transformar el MER, ni tampoco a marginar su papel, como explicd Serra Chirico
al asumir el cargo: "La Camara sera reforzada, no debilitada. Y en el gobierno del Presidente
Temer, [tamaraty volvera al nticleo del gobierno".

38 Cornetet, Jodo Marcelo Conte: “As Politicas Externas de Lula da Silva e de Dilma Rousseff: Uma anélise
Comparativa” (2014), en https://www.lume.ufrgs.br/handle/10183/129994

3 Visentini, Paulo Fagundes: “The Brazil of Lula: a Global and Affirmative Diplomacy”, Austral: Brazilian
Journal of Strategy & International Relations, vol. 1,n° 1 (Jan-Jun 2012), pp.23-35

40 Cornetet, op. cit.

4'Patriota, Antonio de Aguiar: Discurso de Posse, 2 de Janeiro de 2011, en
https://antigo.funag.gov.br/chdd/index.php/ministros-de-estado-das-relacoes-exteriores/6 1 -ministros-das-
relacoes-exteriores/167-antonio-de-aguiar-patriota

4 Vieira, Mauro: Discurso de Posse, 2 de Janeiro de 2015, en
https://antigo.funag.gov.br/chdd/index.php/ministros-de-estado-das-relacoes-exteriores/6 1 -ministros-das-
relacoes-exteriores/1 74-mauro-luiz-iecker-vieira
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La llegada de Jair Bolsonaro a la presidencia de Brasil el 1 de enero de 2019 ha desencadenado
un intento de cambiar la cultura organizativa e incluso la estructura de las operaciones de
[tamaraty. En su propuesta de Plan de Gobierno, llamada Camino a la Prosperidad *, el
entonces candidato anuncié en una parte "El Nuevo Itamaraty", con la presentacion de cinco
puntos breves, pero sin detalles sobre su implementacion. Argumento, en primer lugar, que "el
Ministerio de Relaciones Exteriores tiene que estar al servicio de los valores que siempre se
han asociado al pueblo brasilefio"#. Seria abusivo deducir que tales palabras significaban el
anuncio de una estrategia de ruptura total o la introduccion de cambios en la actuacion del
Ministerio de Relaciones Exteriores, sin embargo, queda claro en el mismo documento cuando
proclama: "Dejaremos de elogiar dictaduras asesinas y de despreciar o incluso atacar
democracias importantes como EEUU, Israel e Italia. No haremos més acuerdos comerciales
espurios ni entregaremos el patrimonio del pueblo brasilefio a dictadores internacionales"*.
Esta afirmacion es una diatriba contra la politica exterior trazada y ejecutada por Itamaraty en
el pasado. Del mismo modo, el Plan de Gobierno propuesto por Bolsonaro afirma que "Paises,
que buscaron acercarse, pero fueron rechazados por razones ideoldgicas, tienen mucho que
ofrecer a Brasil (...)"*. Sin embargo, la literatura muestra que durante su presidencia hubo un
intento de politizar el Ministerio de Relaciones Exteriores, que comenzd con la destitucion de
algunos de sus funcionarios debido a sus convicciones ideoldgicas.

En su candidatura a la reeleccion presidencial para el periodo 2023-2026, el Plan de
Gobierno, mas estructurado y menos propagandistico, no hace ninguna referencia a Itamaraty,
sino que se limita a esbozar posiciones y objetivos estratégicos de politica exterior para el pais*’.

El tono reformista también estd presente en la declaracion de intenciones del Ministro
de Asuntos Exteriores elegido por Lula da Silva en su tercer mandato para encargarse de las
relaciones con otros Estados. Con motivo de su toma de posesion

En su discurso de toma de posesion como Secretario General de Relaciones Exteriores,
Mauro Vieira anuncio6 el "disefio de la nueva estructura del Itamaraty", cuyo objetivo seria
"buscar soluciones para enfrentar la evidente escasez de funcionarios y restablecer un flujo mas
progresivo y previsible en todas las carreras del Servicio Exterior".

2.3 Los Ministros de Asuntos Exteriores

Dado el alto perfil del Ministerio de Relaciones Exteriores, junto con el grado de
profesionalismo y experiencia de sus funcionarios, se espera que haya un reclutamiento interno
del Canciller, principal titular de la cartera, como se muestra en la Tabla 1. A lo largo del siglo
XXI, con excepcion de Jodo Serra Chirico y Aloysio Nunes Ferreira, todos los Ministros
nombrados por los distinguidos Presidentes de la Republica han ocupado cargos del mas alto
nivel en Itamaraty. Un vistazo a los curriculos disponibles en la pagina web de la Fundacion
Alexandre de Gusmao* muestra que su trayectoria profesional incluye una lista de cargos, a
veces al frente de departamentos vinculados a cuestiones estratégicas de politica exterior, como

430 Caminho da Prosperidade - Proposta de Plano de Governo do candidato Jair Messias Bolsonaro 2018, en
https://divulgacandcontas.tse.jus.br/candidaturas/oficial/2018/BR/BR/2022802018/280000614517/proposta_153
4284632231.pdf

“ Ibid.

4 Ibid.

4 Ibid.

47 Pelo Bem do Brasil — Plano de Governo (2023-2026) Bolsonaro, en
https://divulgacandcontas.tse.jus.br/candidaturas/oficial/2022/BR/BR/544/candidatos/908966/5 1660093698051
.pdf

48 Centro de Histoéria e Documentagio Diplomatica —Ministros das Relagdes Exteriores, 19 de Dezembro de
2022, en https://antigo.funag.gov.br/chdd/index.php/ministros-de-estado-das-relacoes-exteriores
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la cooperacion con otros paises, las relaciones con organizaciones internacionales o la
integracion en ellas, o el asesoramiento a dirigentes gubernamentales.

Ademas de Serra y Ferreira, s6lo Celso Lafer no realizé el Curso de Preparacion para la
Carrera Diplomatica en el Instituto Rio Branco, que resulta ser un requisito relevante para
acceder al Ministerio de Asuntos Exteriores, especialmente porque, como ya hemos
mencionado, es esta institucion la que imparte la formacion y dirige el proceso de reclutamiento
y seleccion de los futuros funcionarios. En términos académicos, no es de extrafiar la
prevalencia de los licenciados en Derecho, ya que el dominio de las cuestiones juridicas y
reglamentarias es valioso para el ejercicio de la funcion, aparte de los servicios de
asesoramiento técnico disponibles. Naturalmente, la formacion en relaciones internacionales y
ciencias politicas también figura en los perfiles académicos de los cancilleres brasilefios del
siglo XXI.

En las primeras décadas del siglo XXI, so6lo las elecciones de Michel Temer para el
cargo de canciller rompieron con la tradicién al nombrar a dos figuras ajenas a Itamaraty para
el cargo de Ministro de Asuntos Exteriores. Sin embargo, estaban dotados de un capital politico
acumulado gracias a su militancia en el partido y a su eleccion a cargos politicos. Cabe sefialar
que tanto Jodo Serra Chirico como Aloysio Nunes Ferreira fueron gobernadores del Estado de
Sao Paulo, el mas poblado del pais y con una fuerte dinamica politica. La eleccion de Temer
parece contener una cierta latencia sobre la posible necesidad de innovacién en el PEB, que
incluso fue anunciado por su primer canciller, Serra Chirico en su discurso de toma de posesion
como Ministro® , pero al mismo tiempo transmitir la idea de continuidad de las practicas de
Itamaraty y la diplomacia respectiva®.

Ahora es importante centrarse en la carrera internacional de los Ministros de Asuntos
Exteriores. ;Dénde circulaban antes de ser nombrados para este puesto? En el Cuadro 1
destacamos dos aspectos: el primero estd relacionado con su experiencia en organizaciones
internacionales y el segundo con su estancia en Estados Unidos de América, especialmente en
Washington. Cabe sefialar que el cargo de "Representante de Brasil en la Mision Permanente
ante las Naciones Unidas y otras Organizaciones Internacionales en Ginebra" fue ocupado por
todos los Cancilleres hasta la presidencia de Dilma Rousseff, excluyendo a Mauro Vieira. Esto
es indicativo de la importancia de Estados Unidos para la politica exterior de Brasil y de la
necesidad de que los ministros estén familiarizados con la dindmica politica de Washington y
dispongan de una buena red de contactos alli. Lo mismo ocurre con los organismos
internacionales, en particular la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU), por lo que su
presencia previa en Ginebra se considerara un recurso para facilitar futuros contactos y
negociaciones con este tipo de instituciones. Aunque Mauro Vieira y Ernesto Fraga Aradjo no
estuvieron en la ONU en Ginebra, el primero formo6 parte de la delegacion brasilefia en la
Asociacion Latinoamericana de Integracion (ALADI) y de la Misioén ante la Comunidad
Economica Europea (Unién Europea), mientras que el segundo formo parte de la Mision ante
la Comunidad Econdémica Europea, la actual Union Europea.

Este analisis de las trayectorias diplomaticas de los Ministros de Asuntos Exteriores
destaca también su estancia en paises sudamericanos (Venezuela, Chile, Bolivia, Paraguay,
México y Argentina) con los que Brasil dialoga y negocia, en términos comerciales y politicos.
China, uno de sus principales socios comerciales, s6lo aparece en la trayectoria de Anténio de
Aguiar Patriota cuando estuvo en la embajada de Pekin.

4 Discurso de Posse. Ministro das Rela¢des Exteriores Jodo Serra, 18 de Maio de 2016, en
https://antigo.funag.gov.br/chdd/index.php/ministros-de-estado-das-relacoes-exteriores/6 1 -ministros-das-
relacoes-exteriores/178-jose-serra

30 Ibid.
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Cuadro 1 - Formacion académica y carrera diplomatica de los Ministros de Asuntos
Exteriores (siglo XXI)

Presidente Canciller Formagion Carrera

Académica
Fernando Celso Lafer Derecho y Ciencia - Carrera docente.
Henrique (2001-2002) Politica Politica - Representante de Brasil en la Mision Permanente de
Cardoso (1995- (Ithaca, Nueva York) | Naciones Unidas y otras Organizaciones internacionales
2002) en Ginebra

- Primer Representante de Brasil en la Organizacion
Mundial de Comercio.

Luiz Inécio
Lula da Silva
(2003-2010)

Celso
Amorim
(2003-2010)

Derechoy Ciencia
Politica (Viena y
Londres)

Formacion en
Diplomacia por el
Instituto Rio Branco.

- Cénsul-adjunto en Londres

- Representante de Brasil en la Organizacion de Estados
Americanos en Washington

- Ministro Consejero y Encargado de Negocios en La
Haya

- Jefe de la Delegacion Permanente de Brasil en Ginebra
- Jefe de la Representacion de Brasil en la Organizacion
de Naciones Unidas en Nueva York

- Representante de Brasil en la Mision Permanente de
Naciones Unidas y demas Organizaciones internacionales
em Ginebra

Dilma Roussef
(2011-2016)

Antdnio de
Aguiar
Patriota*
(2011-2013)

Filosofia (Ginebra y
Pittsburgh - EEUU)

- Jefe de la Delegacion Permanente de Brasil en Ginebra
- Primer Secretario de la Embajada de Brasil en Pekin

- Embajada de Brasil en Caracas (Venezuela)

- Representante de Brasil en la Mision Permanente de
Naciones Unidas y otras Organizaciones internacionales
en Ginebra

- Embajador de Brasil en Washington

Luiz Alberto
Machado
(2013-2014)

Derecho (Brasil)
Curso de Preparacion
a la carrera
diplomatica en el
Instituto Rio Branco

- Representante de Brasil en la Misién Permanente de
Naciones Unidas y otras Organizaciones internacionales
en Ginebra
- Primer Secretario de la Embajada de Brasil en Santiago
de Chile
- Consejero de la Embajada de Brasil en Washington
- Consejero de la Embajada de Brasil em Ottawa
(Canada)

- Ministro Consejero ante la UNESCO

- Representante de Brasil en la Mision Permanente de
Naciones Unidas y otras Organizaciones internacionales
en Ginebra

Mauro Vieira
(2013-2016)

Derecho (Brasil).
Curso de Preparacion
para la carrera
diplomatica en el
Instituto Instituto Rio
Branco

- Curso de preparacion para la carrera diplomatica en el
Instituto Rio Branco

- Primer Secretario de la Embajada en Washington
(EEUU)

- Delegacion de Brasil en la Asociacion Latinoamericana
de Integracion (ALADI)

- Embajada de Brasil en Ciudad de México (México)

- Ministro Consejero de la Embajada de Brasil en Paris

- Embajador de Brasil en Buenos Aires (Argentina)

- Embajador de Brasil en Washington

Michel Temer
(2016-2018)

Jodo Serra Ingenieria Civil y - Carrera docente.
Chirico Economia (Brasil, - Carrera politica.
(2016-2017) Chile y EEUU) - Diputado constituyente y senador.
- Alcalde y Gobernador del Estado de Sao Paulo.
Aloysio Derecho (Brasil) - Carrera politica.
Nunes - Representante del Estado
Ferreira - Gobernador del Estado de Sdo Paulo.

(2017-2018)

Jair Messias
Bolsonaro
(2019-2021)

Ernesto Fraga
de Aragjo
(2019-2021)

Letras, Lengua y
Literatura Francesas
(Brasil).

Curso de Preparacion
para la Carrera

- Mision de Brasil ante la Comunidad Econémica
Europea (hoy Union Europea)

- Segundo Secretario de la Embajada de Brasil en Bonn
(antigua Republica Democratica Alemana)
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Diplomatica en el - Primer y Segundo Secretario de la Embajada de Brasil
Instituto Rio Branco en Berlin (antigua Reputblica Federal Alemana)
- Consejero en la Embajada de Brasil en Ottawa
(Canada).
Carlos Relaciones - Embajada de Brasil en Asuncion (Paraguay)
Alberto Internacionales y - Ministro Consejero en la Embajada de Brasil en La Paz
Franca Derecho (Brasil). (Bolivia)
(2021-2022) Curso de preparacion | -- Segundo Secretario de la Embajada de Brasil en Bonn
para la carrera
diplomatica en el
Instituto Rio Branco -
Embajada de Brasil en
Washington (EEUU)
Fuente: Fundacion Alexandre Gusmao - Centro de Historia y Documentacion Diplomatica (elaboracion
propia)
* Antonio Patriota - Centro Brasileiro de Relagdes Internacionais, 2 de Janeiro de 2023, en

https://cebri.org/br/especialista/85/antonio-patriota

La idea de continuidad en la politica exterior brasilefia -con la excepcion de la presidencia de
Bolsonaro- se apoya en la vasta experiencia y en un ethos Itamaraty transmitido por sus
empleados, que parecen incorporar una filosofia distintiva y practicas politico-administrativas
fundamentales para las relaciones del pais con otros Estados.

Podemos, por lo tanto, inferir que la coherencia en la forma de contratacion de los
sucesivos ministros garantizd la prevalencia de un determinado perfil a lo largo del tiempo y ha
contribuido fuertemente a la posicion actual de Brasil en el escenario internacional, sobre todo
porque una estructura burocratica como Itamaraty correria el riesgo de volverse vulnerable e
ineficiente si tuviera que enfrentar y adaptarse a transformaciones recurrentes.

En el actual contexto politico, Lula da Silva, que vuelve a la presidencia del pais (2023),
cuenta con la experiencia de Mauro Vieira, que vuelve a ser Ministro de Asuntos Exteriores,
después de haber ocupado el cargo durante el periodo en que Dillma Rousseff fue jefa de
Estado. Acostumbrado a los entresijos diplomaticos y politicos de América Latina, Estados
Unidos y Europa, le corresponde, como anunci6 al asumir el cargo, reorganizar el Itamaraty y
reorientar la JEP, después de un periodo disruptivo en relacion con la tradicion y continuidad
existentes en esa institucion antes de que la presidencia de Bolsonaro diera un rumbo diferente
al didlogo con otros paises y reposicionara a Brasil en la esfera internacional, en particular en
el didlogo Sur-Sur.

3.Estados Unidos en la politica exterior brasilefia

En esta seccion dedicaremos especial atencion al papel de EEUU, tanto como uno de los socios
estructurales de Brasil como principal actor y gestor del sistema multilateral. Brasil prefiere un
orden internacional liberal basado en normas que se apliquen a todos, especialmente a las
superpotencias’', y tiene poco apetito por métodos mas coercitivos, incluso en zonas de interés
estratégico como Sudamérica.

Como afirma Almeida 52, "Estados Unidos fue el primer pais en reconocer la
independencia de Brasil, en 1824, y las relaciones entre ambos paises representan una de las
principales lineas de continuidad de la diplomacia bilateral brasilefia en casi dos siglos de

51 Brigagio, Clovis: Brasil: Relagdes Internacionais com os EUA e a América do Sul. Relagdes Internacionais, n°
29 (Margo 2011), pp.83-90. Trinkunas, Harold: “Testing the Limits of Brazil and China’s Partnerhips”, en Global
China: Assessing China’s growing role in the world, 20 July 2020, Brookings Institution.

52 Almeida, Paulo: As relagdes do Brasil com os EUA em perspectiva histérica, en Almeida Paulo R. e. Barbosa
Rubens A. (orgs.) (20006): Relacoes Estados — Brasil: Assimetrias e Convergéncias, Sdo Paulo Editora Saraiva,
pp. 13-40.
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relaciones exteriores como pais independiente". Por otra parte, el camino de Brasil para
convertirse en una potencia emergente no ha sido facil ni lineal, habiendo vacilado entre
colaborar con EEUU, como hizo durante la Segunda Guerra Mundial y a lo largo de los afios
noventa, tras el fin de la Guerra Fria; o disefiar un camino de autonomia, a lo largo de la Guerra
Fria y en las primeras décadas del siglo XXI. En cada ocasion, las aspiraciones de Brasil se
vieron frustradas por profundas crisis en su dinamica politica y econdémica interna>. Los
principales ejes de la relacion de la PEB con EEUU siguieron presentes, al menos hasta
principios del siglo XXI: alianza o alineamiento, dirigido a obtener ventajas (econdémicas o
politicas), alternando con estrategias de diversificacion de socios (lo que Milani denomina
globalizacién de los esfuerzos diplomaticos), en busca de autonomia en la insercion
internacional.

Aunque nuestro analisis se centra particularmente en las relaciones Brasil-EEUU en el
contexto de los gobiernos Lula, Rousseff y Bolsonaro, es pertinente referirse al contexto de
principios del siglo XXI, todavia bajo la égida de Fernando Henrique Cardoso y sus ministros
de Relaciones Exteriores, Luiz Filipe Lampreia y Celso Laffer, quienes, en el contexto del
llamado multilateralismo moderado, buscaron basar las relaciones con EEUU en la reciprocidad
moderada y la cooperacion bilateral®, con las diferencias entre ambos basadas en aspectos
econdmicos y sectoriales. En la misma obra, Almeida destaca el hecho de que Estados Unidos
ha estado presente en todos los momentos clave de la diplomacia brasilefa a lo largo del siglo
XX,

El ascenso econdmico de Brasil en los ultimos afios del siglo XX (democracia,
liberalizacion del mercado, desarrollo econdmico, inclusién social) condujo a un mayor
protagonismo internacional, reflejado en parte en una politica exterior més asertiva. Tras una
década de estabilidad econdmica bajo el mandato de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002),
Brasil empez6 a consolidar su estatus de potencia emergente y lider regional. En los afios
siguientes, bajo la presidencia de Lula da Silva (2003-2010), Brasil puso en marcha una
estrategia para reforzar su autonomia diversificando sus intereses y asociaciones con vistas a
alcanzar nuevos mercados en regiones mas distantes, desempefiando un papel mas destacado,
y participando en las organizaciones internacionales creadas en el ya lejano contexto de Bretton
Woods*. Sin embargo, existen diferencias significativas, entre las que destaca la intencion de
Lula da Silva de convertir a Brasil en algo mas que un actor global en el comercio internacional
y orientar al pais hacia un papel mundial mas destacado. Asi, la estrategia adoptada implico la
adhesion a las normas internacionales, pero en el contexto de la llamada cooperacion Sur-Sur,
centrada, ademas de en los tradicionales aliados sudamericanos, en el continente africano y en
Asia, asi como en paises de Europa Central y Oriental y de Oriente Medio, como medio de
reducir las asimetrias en las relaciones con los paises mas poderosos, sin por ello renegar de los
principios anteriores de participacion en los regimenes liberales y en las estructuras
multilaterales®®. E1 PEB prescribe la no intervencion en los asuntos soberanos de otros paises,
la resolucion de conflictos por medios pacificos y la autodeterminacion de los pueblos®.

En este contexto, la reorientaciéon de Brasil hacia los paises del Hemisferio Sur traduce
claramente la premisa de que la politica exterior debe utilizarse como instrumento para

33 Trinkunas, op.cit.
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promover el desarrollo econdmico y social. La intensificacion de las relaciones comerciales y
de inversion es un factor fundamental para impulsar la productividad de la economia brasilefia,
pero también para ayudar a construir la autonomia industrial y tecnoldgica que Brasil tanto
busca. Sin embargo, a largo plazo, se pretendia que estos logros se convirtieran en uno de los
pilares de un nuevo orden global, denotando la ambiciéon politica de Brasil: reforzar los
elementos de multipolaridad del sistema internacional, siendo fundamental la consolidacion de
alianzas con los paises emergentes; hacer que Sudamérica, la maxima prioridad del Gobierno
Lula, sea politicamente estable y econdmicamente prospera; restaurar la confianza en las
Naciones Unidas, lo que incluiria la ampliacion del nimero de miembros del Consejo de
Seguridad, con la entrada de paises emergentes, para reforzar la legitimidad de las ambiciones
del Sur®.

3.1. El papel de EEUU en la construccion del orden liberal y los cambios en el siglo XXI

El orden liberal global, multilateral y no discriminatorio estd sometido, practicamente desde
principios del siglo XXI, a fuertes amenazas, que van desde la confrontacion tecnolédgica y
geopolitica, disfrazada de conflicto comercial, entre las dos mayores economias del mundo,
hasta el debilitamiento de los lazos transatlanticos, severamente sacudidos durante la
administraciéon de Donald Trump y aun no recuperados por la actual presidencia de Joseph
Biden®' .

La estabilidad que transmitia el régimen de Bretton Woods, instaurado en 1945, se
basaba en la hegemonia de Estados Unidos, apoyado por sus aliados mas proximos, que se
fundamentaba en la reorganizacion de las relaciones econdmicas (y politicas) internacionales,
ancladas en organizaciones sectoriales: el Banco Mundial, para la reconstruccion y el
desarrollo; el Fondo Monetario Internacional, para la estabilidad monetaria y financiera; el
Acuerdo General sobre Comercio y Aranceles (GATT), para la estructuracion de las relaciones
comerciales®>. Todo el orden se basaba en un supuesto fundamental: EEUU, como primera
economia y centro financiero mundial, seria el proveedor de bienes publicos globales, en el
ambito econdmico, concretamente el mas importante de todos: el multilateralismo.

Casi 80 anos después, el mundo ha cambiado. Y, aunque no so6lo en esa fecha, es desde
principios del siglo XXI cuando se evidencian los cambios més estructurales derivados del
cambio de postura de EEUU: su predisposicion a proveer bienes publicos globales ha cambiado
significativamente (ya no esta dispuesto a apoyar a los firee riders del sistema, ni siquiera con
las ganancias asociadas, de las cuales la mas significativa quizé sea el exorbitante privilegio
asociado al délar como moneda de referencia del sistema monetario internacional. El refuerzo
del aislamiento y la deriva proteccionista consagrada en la administracion de Donald Trump,
basada en el conflicto con las potencias emergentes, especialmente China, ha generado
externalidades devastadoras sobre el sistema internacional, ya que aparentemente no hay otro
pais con disponibilidad o capacidad para proveer esos bienes publicos globales®.

3.2 Relaciones Brasil-EEUU

Como senalan Gongalves y Teixeira, Brasil siempre ha intentado ser reconocido como un
importante aliado de Estados Unidos durante la mayor parte del siglo XX. A pesar de cierta
discontinuidad en la relacion del PEB con la potencia del Hemisferio Norte®, incluso si tenemos
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en cuenta solo los aspectos econdmicos, EEUU siempre ha sido uno de los principales socios
comerciales y fuentes de inversion de Brasil, ademés de mostrar, en la mayoria de los casos,
una proximidad en las dimensiones politica y de seguridad®>. Como se mencion6 en la seccion
anterior, en el periodo comprendido entre 1995 y 2002 (mandato de Fernando Henrique
Cardoso), el PEB busco la autonomia basada en la integracion, con el fortalecimiento del eje
multilateral, pero sin descuidar la integracion en el continente sudamericano, y lo que se
conoceria como Cooperacion Sur-Sur, especialmente en el segundo mandato de Fernando
Henrique, cuando fortalecio los lazos con las grandes economias emergentes (China, India y
Sudafrica) para la produccion de medicamentos genéricos® .

Las relaciones con EEUU (favorecidas por la buena relacion personal entre Fernando
Henrique y Bill Clinton) siguieron naturalmente las orientaciones generales del PEB para este
periodo, con Brasil posponiendo las negociaciones para la creacion del ALCA (Area de Libre
Comercio de las Américas), sin por ello abandonarlas nunca, hasta su ruptura en 2005.

La década de 1990 fue un periodo de grandes desafios para la economia brasilefia, que
pasé por una serie de reformas macro y microecondmicas que finalmente condujeron a un
cambio sustantivo en el modelo de desarrollo de la economia brasilefia y su insercion
internacional, y finalmente a la intensificacion de las relaciones con los EEUU®. Sin embargo,
el comienzo del siglo XXI marcé un nuevo distanciamiento, con el estancamiento del
crecimiento econdmico de Brasil y una relativa pérdida de interés por parte de Estados Unidos.
Desde el punto de vista de la insercion internacional, como sefala Brigagio®, las relaciones entre
los dos paises estuvieron marcadas por una intensa tensién entre multilateralismo y
bilateralismo, con Brasil apoyando los movimientos de integracion regional en América del Sur
(especialmente el Mercosur) y los EEUU apoyando el NAFTA, mientras ambos intentaban
alcanzar un acuerdo de minimos en relacion con el Area de Libre Comercio de las Américas,
que, sin embargo, se vio empafiada por las diversas disputas en el seno de la OMC. Los autores
enumeran estos casos como ejemplos de negociaciones multilaterales que han reconfigurado
las relaciones econdmicas, comerciales y politicas entre ambos paises (cita).

Sin embargo, hubo algunas fricciones entre ambos paises en el ambito comercial, que
se tradujeron en varias disputas en el seno de la entonces recién creada Organizaciéon Mundial
del Comercio (OMC). Poco después de la creacion de la OMC en 1995, Brasil y Estados Unidos
se vieron envueltos en un importante litigio ante el Organo de Solucién de Diferencias. Brasil
impugno las restricciones impuestas por Estados Unidos a la importacion de gasolina brasilefia
so pretexto de la proteccion del medio ambiente, lo que significaba que la gasolina brasilefia no
se beneficiaba de las mismas condiciones de mercado en Estados Unidos. Brasil gana el litigio,
logrando demostrar que las medidas impuestas por EEUU no podian justificarse recurriendo a
las excepciones de los acuerdos de la OMC®.

Sin embargo, las relaciones entre ambos paises sufrieron un importante revés a
principios del nuevo milenio, en gran parte como consecuencia de las medidas aislacionistas y
de seguridad impuestas por Estados Unidos tras los atentados contra el World Trade Center en
septiembre de 2001. Posteriormente, las grandes orientaciones estratégicas del PEB
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experimentaron un importante cambio en 2003, con la eleccidon del antiguo sindicalista Luiz
Inacio Lula da Silva como Presidente de Brasil, tras dos elecciones perdidas.

Desde una perspectiva econoémica, el PEB entre 2003 y 2010 puede resumirse en tres
dimensiones fundamentales, a saber, la mayor importancia del comercio con China, que superd
a EEUU como principal socio comercial de Brasil, a partir de 2008; la mayor participacion de
Argentina e India en el comercio brasilefio entre 2002 y 2009; y el desarrollo de agrupaciones
regionales, como BRIC e IBSA; la estrategia de diversificacion continuada de los socios
comerciales, con énfasis de nuevo en el subcontinente sudamericano, que correspondid a una
inversion entre la participacion relativa de agrupaciones de paises en desarrollo y desarrollados,
siendo los primeros los que ahora representan la mayor parte de las relaciones comerciales de
Brasil™.

La nueva administraciéon ha optado por lo que denomina autonomia a través de la
diversificaciéon”, buscando extender los intereses econdmicos y geopoliticos de Brasil a
diversos paises y regiones del globo. Asi, cobran especial importancia la Asociacion Estratégica
con la Unidn Europea, en 2007, y sobre todo el refuerzo de iniciativas de integracion regional,
como la Cumbre entre América del Sur y los Paises Arabes (ASPA), en 2005, o la Cumbre entre
América del Sur y Africa (ASPA), en 2006, ademas de la firma del Tratado de la Union de
Naciones Suramericanas (UNASUL), en 2008. Integrada por los 12 paises de América del Sur,
esta nueva organizacion tiene como prioridades el didlogo politico, la inclusion social y cultural,
la financiacidn y la cooperacion en infraestructuras, el medio ambiente y la seguridad regional.
En este contexto, adquiere especial relevancia la cooperacion en el ambito de las
infraestructuras, a través de la Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura Regional
Sudamericana (IIRSA), que tuvo como objetivos inmediatos la construccién del corredor
bioceanico, que conectara los paises de la costa del Pacifico (Chile y Pert) con Brasil y
Argentina, y la facilitacion de la circulacion de los ciudadanos sudamericanos, con la extincion
de los visados. Como afirma Milani, "estas iniciativas atestiguan el grado de compromiso
regional como espacio de articulacion politica en busca de la gobernanza regional"”.

Esto no significa, sin embargo, que se hayan descuidado las relaciones con EEUU, sino
que el foco central del PEB acabd reorientandose hacia la cooperacion Sur-Sur, a través de los
BRICS (Brasil, Rusia, India y China) o el IBSA (Foro India, Brasil y Sudafrica).

Concretamente en lo que respecta a las relaciones con EEUU, entre 2003 y 2010, la
cooperacion avanzo esencialmente en el ambito de la energia (con la firma del acuerdo sobre
biocarburantes en 2007) y el principio de reciprocidad en las relaciones comerciales o la libre
circulacion de personas, con el programa US-VISIT, que regula el control de visitantes
extranjeros en territorio estadounidense”™. Sin embargo, y a pesar de la desconfianza latente
hacia el pasado politico del nuevo Presidente, las reformas emprendidas por su Ministro de
Asuntos Exteriores, Celso Amorim, han mantenido la credibilidad de Brasil ante los inversores
internacionales™.

En el ambito de las relaciones comerciales, sin embargo, persistieron divergencias
significativas y la tension aumentd sustancialmente entre los dos paises, sobre todo en la sede
de la OMC, en la Conferencia Ministerial de Cancun de 2003, cuando Brasil se uni6 a India
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para impugnar la politica de subvenciones agricolas concedidas por Estados Unidos y la Unién
Europea, causando importantes perjuicios a los grandes exportadores de los paises emergentes.
De esta protesta nacié el G20, formado por estos paises emergentes, con gran potencial de
produccion agricola, de América Latina, Asia y Africa. En aquel momento, representaban
alrededor del 60% de la poblaciéon mundial, el 70% de la poblacién rural y el 25% de las
exportaciones agricolas mundiales, intentando funcionar como grupo de presion en el contexto
de las negociaciones multilaterales de la Ronda de Doha”. El papel de Brasil fue decisivo en
todo este proceso.

Ademas del caso de las subvenciones agricolas, Brasil y Estados Unidos protagonizaron
otros dos largos y agotadores conflictos en el seno de la OMC, relacionados con dos productos
basicos de gran importancia para Brasil, el algodon y el zumo de naranja. El caso del algodon
fue especialmente intenso, entre otras cosas por su duracion, 12 afios, entre 2002 y 2014,
abarcando los gobiernos de Lula da Silva y Dilma Rousseff. En el marco de este conflicto,
Brasil impugn6 las subvenciones concedidas por EEUU a la produccion nacional y a la
exportacion de algodon entre 1999 y 2002, que ascendieron a casi 13.000 millones de dolares™.
Ante la negativa de EEUU a acatar la decision del Organo de Apelacion de la OMC, Brasil
obtuvo el derecho a tomar represalias en el comercio de bienes y servicios de propiedad
intelectual por valor de mas de 800.000 millones de dolares para 2009, lo que llevo a EEUU a
optar por una solucion negociada, cuyos recursos se destinarian a proyectos de desarrollo y
modernizacion de la industria algodonera brasilefia”.

También en 2007, EEUU y Brasil protagonizaron otro conflicto en el seno de la OMC,
relacionado con el zumo de naranja. En ese afio, Brasil cuestiono la aplicaciéon de medidas
antidumping por parte del Departamento de Comercio estadounidense contra las exportaciones
brasilefias, asi como la formula de calculo de dichas medidas. Brasil gano el litigio, y el panel
que analiz6 el caso decidié condenar el método’. En 2011, ambos paises firmaron el Acuerdo
de Cooperacion Comercial y Econdmica, para impulsar la cooperacion en los ambitos del
comercio y la inversion entre las dos mayores economias del Hemisferio Occidental, con vistas
a profundizar la cooperacion en las areas de innovacion, facilitacion del comercio y barreras
técnicas™.

Estos episodios, asociados al fortalecimiento de los movimientos de integracion regional
en el subcontinente sudamericano y a las nuevas alianzas con diversos socios ya mencionadas,
hicieron que Brasil asumiera una mayor autonomia y asertividad en sus relaciones con el vecino
del norte, lo que llevo a autores como Milani a justificar que las relaciones con EEUU ya no
serian un factor central de la diplomacia brasilefia en el periodo comprendido entre 2003 y
2010%, reforzando otros que, "aunque las relaciones entre Brasil y EEUU siguieran siendo
relevantes en la agenda del PEB, habrian dejado de ser prioritarias y de orientar las estrategias
diplomaticas nacionales"$!.

El mismo autor afirma que, ademas de las fricciones en el ambito comercial, este
distanciamiento también se derivd de visiones y posiciones geopoliticas considerablemente
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diferentes, destacando factores como lo que considera una negligencia de la Administracion
estadounidense hacia el subcontinente (con la excepcion de Colombia) o las posiciones mas
bien criticas asumidas por Brasil hacia la postura estadounidense, en acontecimientos como la
guerra de Irak, los conflictos con Iran o la tensidon entre Venezuela y Colombia, o, sobre todo,
el caso de Honduras, en el que Brasil y EEUU se situaron en bandos opuestos, reconociendo a
Manuel Zelaya y Porfirio Lobo %2 como presidentes de la Reputblica hondurefa,
respectivamente. Estas posiciones de divergencia y protagonismo frente a EEUU reflejan
también los riesgos asumidos por Brasil en su busqueda de un estatus global como potencia
emergente®, acentuados por su predisposicion a jugar el papel de mediador (junto a otra
potencia emergente, Turquia) en las tensas relaciones con Irdn, o en la presion para ser
considerado miembro permanente del Consejo de Seguridad de la ONU.

Esta nueva posicion de Brasil se traduce naturalmente en una nueva concepcion del
PEB, que pasa a ser concebido asumiendo la estrecha conexion entre la participacion en
procesos de integracion regional e internacional y un proyecto nacional de desarrollo ®,
articulando los cambios ocurridos en los dmbitos nacional e internacional. Esto implicaria la
asuncion por parte de Brasil, dentro de una logica de soft power, de un papel mas
intervencionista y asertivo en los asuntos del subcontinente sudamericano, asumiendo un mayor
protagonismo en su insercion internacional y en la promocién de la cooperacion Sur-Sur®.

Las transformaciones identificadas nos llevan a revisar la posicion de varios autores que
sostienen que, durante la primera década del siglo XXI, la PEB se ha basado en la autonomia
politica y en la insercion soberana de Brasil en el escenario internacional, buscando un mayor
espacio de actuacion y estatus regional y global®.

Asi, en este contexto, el PEB buscaria establecer una "relacidon menos asimétrica con
EEUU y las demas potencias en los foros y organizaciones internacionales (...), EEUU es visto,
en este periodo, como un 'socio' en una relacion 'madura’ de agenda e intereses 'comunes',
basada en el principio de reciprocidad y sin la necesidad historica del beneplacito de
Washington que marcé a gobiernos anteriores"*”.

3.3 El PEB en la Administracion Bolsonaro

Como declard con entusiasmo la Embajada de EEUU en Brasil en 2020, la relacion entre EEUU
y Brasil es mas fuerte que nunca, destacando las areas clave de cooperacion entre ambos paises.
El documento llamaba a los dos paises socios para un Hemisferio préspero,

y reflejaba en parte la relacion personal entre el ex-Presidente, Donald Trump, y el entonces
Presidente brasilefio, Jair Bolsonaro®.

De hecho, desde que asumio la presidencia de Brasil en enero de 2019, Jair Bolsonaro
revelo sin titubeos que pretendia modificar las orientaciones estratégicas de la CEP, para
reorientarla hacia Estados Unidos y promover un alejamiento gradual de China.
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Como han afirmado varios autores, el equipo responsable del disefio del PEB, especialmente el
controvertido Ministro de Asuntos Exteriores, Ernesto Aradjo, rompi6 radicalmente con las
cancillerias anteriores, que, como hemos visto, habian guiado la insercion internacional de
Brasil a través de una autonomia responsable, oscilando entre acuerdos bilaterales (de alcance
esencialmente regional) y un multilateralismo equilibrado, con diversificacion de socios®

La nueva orientacion retoma, de forma casi acritica, el acercamiento a los EEUU, y a la
administracion de Donald Trump, traducido en posiciones como el distanciamiento en relacion
a China (despertando temores de la agroindustria brasilefia y de los restantes sectores de
commodities), la decision de trasladar la Embajada de Brasil en Israel a Jerusalén (siguiendo la
decision del gobierno de los EEUU y contrariando las deliberaciones de las Naciones Unidas,
que consideran a Tel Aviv como la capital oficial). Aunque esto no sucedid, inmediatamente
causO panico en gran parte del sector exportador brasilefio, que en los ultimos afios habia
experimentado un importante crecimiento de las relaciones comerciales con diversos paises del
mundo arabe®.

Otra medida polémica fue la firma de un acuerdo para utilizar la base de lanzamiento de
cohetes de Alcantara, en Maranhao, que Lula habia rechazado en 2004°'. La base, inaugurada
en 1983, cuenta con una infraestructura especialmente importante, basada en una situacion
geografica que permite un ahorro de combustible superior al 30%. En 2019, Brasil firmé un
acuerdo con EEUU que establece normas para el uso de la base, basado en el Acuerdo de
Salvaguardias Tecnoldgicas, que tiene como objetivo la explotacion comercial de la base. Sin
embargo, pese a ser defendido por el Ejecutivo de Bolsonaro por considerar que permite a Brasil
entrar en el mercado estadounidense de lanzamiento de cohetes espaciales, el acuerdo ha sido
objeto de numerosas criticas, ya que prevé que solo las empresas que utilicen tecnologia
estadounidense puedan utilizar la base. Brasil recibiria un pago por el uso de la base,
comprometiéndose a cambio a proteger la propiedad intelectual, prohibiendo la transferencia
de tecnologia durante las operaciones®.

Ademas de este polémico acuerdo, el gobierno de Bolsonaro es acusado por varios
analistas de permitir un conjunto de concesiones unilaterales, sin contrapartida por parte del
vecino del subcontinente norteamericano, en particular la promesa realizada de exigir visado a
los ciudadanos estadounidenses o la pérdida del estatus de pais en desarrollo, con fuertes
implicaciones para las negociaciones de acceso a mercados en el seno de la OMC?, ya que ha
resultado en enormes facilidades para la entrada de etanol y trigo estadounidense en el mercado
brasilefio, ademas del abandono de las ventajas asociadas a la cldusula de trato diferenciado®.

Por parte estadounidense, Brasil recibiria apoyo para su ingreso en la Organizacion para
la Cooperacion y el Desarrollo Econdomico (OCDE) y el estatus de Aliado Preferente No
Miembro de la OTAN, lo que le garantizaria beneficios en el area de cooperacion y defensa.

Esta alineacion casi total con los intereses estratégicos norteamericanos se reflejo
también en otros sectores, desde la siempre sensible cuestion medioambiental (desarrollo
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sostenible y conservacion de la biodiversidad) hasta la retirada de la candidatura brasilefa a la
presidencia del Banco Interamericano de Desarrollo en favor del candidato norteamericano,
Mauricio Claver Carone, que fue descartado por razones éticas. Brasil también se ha alineado
con la deriva extremista de la Administracion Trump hacia Sudamérica, frenando los procesos
de profundizacion de la integracion regional (Bolsonaro y su ministro de Exteriores, Ernesto
Aratjo, consideran que Mercosur es meramente instrumental en el acercamiento al acuerdo
comercial con la Unién Europea). Brasil también fue invitado a firmar el Acuerdo Artemis de
la NASA para enviar a la primera mujer a la Luna en 2024°.

Uno de los aspectos mas polémicos que caracterizo las relaciones entre Brasil y EEUU
en el mandato de Bolsonaro fue las relaciones con China, que desde el inicio de la segunda
década del siglo XXI se ha convertido en el principal socio comercial y, en menor medida,
inversor de Brasil.

Es cierto que la importancia econdémica de EEUU para Brasil, actualmente la 12°
economia del mundo, es de una magnitud muy considerable: Brasil y EEUU colaboran en una
serie de aspectos globales, de los cuales el comercio es el mas destacado®. La fuerte relacion
entre ambos representa mas de 100.000 millones de euros anuales, lo que convierte a Brasil en
el 14° socio de Estados Unidos y a este pais en el 2° socio del gigante sudamericano a finales
de la segunda década del siglo XXI. Ademas, Estados Unidos es el principal inversor en Brasil
y las inversiones brasilefias en Estados Unidos aumentaron casi un 400% a principios de la
década del nuevo siglo, hasta superar los 40.000 millones de dolares””. Brasil recibié mas de la
mitad de las inversiones extranjeras destinadas a América del Sur (especialmente en las areas
de energia e infraestructuras), con Estados Unidos como primer inversor en la economia
brasilefia, y ocupando el segundo lugar en términos de stock de IED, después de Holanda. Es
interesante observar que, a pesar de las expresiones publicas de acercamiento y alineamiento
con las posiciones de la Administracién estadounidense, no ha habido una traduccién directa
en un aumento de los flujos comerciales o de inversion entre ambos paises®.

Con respecto a China, la relacion es mucho mas reciente, pero ha registrado un
crecimiento realmente espectacular. China comenzo a realizar transacciones comerciales con
Sudamérica de forma intensiva en la década de 2000, centradas inicialmente en la adquisicion
de materias primas para impulsar su crecimiento industrial y alimentar a su poblacion, habiendo
elegido a Brasil como uno de sus socios privilegiados, dada la relevancia de Brasil en la
exportacion de productos agricolas y materias primas minerales. Como se puede observar en la
Figura 1, en 2022 China fue, de forma destacada, el primer socio comercial de Brasil, siendo
también el primer proveedor, con un comercio bilateral que alcanz6 valores muy superiores a
los 100 mil millones de ddlares, en gran parte debido al enfriamiento de las relaciones entre
EEUU. y China, en el contexto de la guerra comercial entre ambos, y del que se beneficiaron
los exportadores brasilefios, principalmente en el sector agricola (soja) y de materias primas
minerales.

%5 Runde e Kohan, op. cit.

% Villareal, M. Angeles; Myer, Peter; Scwarzenberg, Andrés (2020): Us-Brazil Economic Relations,
Congressional Reserach Service.

97US Department of State: 2021 Investment Climate Statements: Brazil, en https://www.state.gov/reports/2021-
investment-climate-statements/brazil/

%Puede consultarse:

https://apps.bea.gov/international/factsheet/

World Investment Report | World Investment Report 2022 (unctad.org)
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Figura 1: Evolucion de la cuota de las exportaciones de EEUU y China en las

exportaciones totales de Brasil entre 2000 y 2022

35,0
30,0
Comercio Exterior

25,0
20,0

15,0 EUA

Percentagem

10,0 H China

5,0

0,0

2011
2012
2013
2014
2015
2016 |

|
o
o
o
(@]

2009

2002 omm
2003 oo
2004 mm
2005
2006
2007 s
2008 o

2001 o

2018
2019
2020
2021

Fuente: ComexStat, Ministerio de Industria, de Brasil

(http://comexstat.mdic.gov.br/pt/home)

y Servicios

Como muestra la Figura 1, China ha destronado claramente a EEUU como primer socio
comercial de Brasil: A principios del siglo XXI, en 2000, la cuota de las exportaciones chinas
en las exportaciones totales de Brasil no superaba el 2%, mientras que EEUU representaba casi
Y4 de las ventas totales de bienes de Brasil al exterior. Veintidds afios después, las posiciones
se han invertido: China representa casi el 27% del total, mientras que Estados Unidos se reduce
a un modesto 11%.

Sin embargo, la estructura de las relaciones comerciales también es sustancialmente
diferente cuando se analiza el comercio por grupos de productos, como se muestra en el Cuadro
2. El comercio de Brasil con China se basa esencialmente en materias primas y bienes con
escaso valor anadido, mientras que reserva a Estados Unidos un comercio basado en bienes
intermedios, de consumo corriente ¢ intermedios. Esta diferencia se revela naturalmente en la
situacion de la balanza comercial, con un superavit comercial con China, pero un déficit con
EEUU y también con Argentina, tercer socio comercial de Brasil®.

Cuadro 2: Distribucion de las exportaciones brasileiias a EEUU y China, por grupos de
productos

EEUU Exportaciones | Importaciones Parte (i;l‘:jotal de| Parte (it:lll;".otal de
Todos los Productos 21.618.696,85 29.722.494,77 100 100
Bienes de Capital 5.263.581,29 9.588.047,26 244 32,3
Bienes de Consumo 5.048.672,8 9.334.259,16 23,4 31,4
Bienes Intermedios 7.895.327,26 8.605.777,07 36,5 29,0
Materias primas 3.408.212,75 2.183.049,74 15,8 7,3

% Office of the United States Trade Representative. Brazil (2021), en https://ustr.gov/countries-

regions/americas/brazil
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China Exportagiones | Importaciones Parte dl;;;l)"otal de| Parte dlfil;l;otal de
Todos los Productos 67.788.075,21 36.737.797,59 100 100
Bienes de capital 240.496,07 19.690.475,58 04 53,6
Bienes de consumo 284.950,88 6.877.693,28 0,4 18,7
Bienes Intermedios 7.600.979,01 9.819.246,16 11,2 26,7
Materias primas 5.966.1649.25 350.382,05 88,0 1,0

Fuente: World Trade Monitor Brazil Products by Stages of Processing Exports and Imports 2020 | WITS
Data (worldbank.org)

Grafico 2: Estructura de las exportaciones brasilefias por grupos de productos, 2020 y
2022 (en porcentaje del total)
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Fuente: World Trade Monitor Brazil Products by Stages of Processing Exports and Imports 2020 | WITS
Data (worldbank.org)

El grafico 2 ilustra claramente lo que varios autores denominan la “reprimarizacién” de Brasil,
derivada en gran medida de la estructura comercial mantenida con China. Si comparamos los
datos de principios del siglo XXI con la realidad de finales de la segunda década del mismo
siglo, vemos que el peso del comercio de productos agricolas y minerales ha aumentado
sustancialmente: en 2000, las materias primas representaban menos del 20% de las
exportaciones brasilefias, y el resto lo ocupaban los bienes de capital, de consumo e intermedios,
en cuotas relativamente equilibradas. Para 2022, la situacion es radicalmente diferente, con las
materias primas representando mas del 50% de las ventas totales de mercancias de Brasil al
exterior. Y esta transformacion refleja claramente el patron de la relacion comercial con China,
ya que se ha mantenido la estructura del comercio por grupos de productos con Estados Unidos.

A partir de 2005, cuando China empez6 a invertir en el extranjero, Brasil se convirtid
en uno de los principales destinos de la inversion china, primero en el sector de las materias
primas y luego en el de las infraestructuras. En 2017, mas de la mitad de las inversiones chinas

en Sudamérica se dirigieron a Brasil, también en un intento de alejarse del centro de gravedad
de EEUU!

Sin embargo, la relacion de Brasil con China no estd exenta de obstaculos, ya que los
exportadores brasilefios de productos manufacturados no han mostrado condiciones
competitivas para resistir a las empresas chinas, al estar acostumbrados a mercados protegidos,

100 Hiratuka, Célio: Why Brazil Sought Chinese Investments to Diversify Its Manufacturing Economy, Carnegie
Endowment for International Peace, October 2022.
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por lo que la competencia abierta con los rivales chinos ha tenido consecuencias desastrosas, a
diferencia de lo ocurrido con la agroindustria, cuyas exportaciones al mercado chino se han
disparado desde 2000.

Brasil es el socio econémico y politico mas importante de China en Sudamérica, asi
como un participante clave en el grupo de economias emergentes, BRICS, donde China
desempena un papel cada vez mas relevante. Y, como es bien sabido, China y Brasil han
mantenido cierta consonancia en sus criticas al orden liberal internacional. Desde que
Bolsonaro asumid el cargo en enero de 2019, se ha adoptado una fuerte postura pro-
estadounidense (especificamente pro Donald Trump), coincidiendo en la agenda
estadounidense, incluso cuando se trata de criticar las posiciones chinas.

En el contexto interno, la asociacion con China es controvertida, suscitando posiciones
distintas, que, en gran parte, pasan por la divergencia de intereses de los agentes econdmicos
brasilefios, como se ha sefalado anteriormente. La posicion radical del Gobierno de Jair
Bolsonaro en relacion a China ha sufrido, sin embargo, algunos ajustes, en funcién de la
importancia de la dimension economica. Estados Unidos presiond fuertemente a Brasil para
que se sumara a la iniciativa Red Limpia, que implicé la exclusion de la gran empresa
tecnoldgica china Huawei de la infraestructura de red 5G en territorio brasilefio, y que forma
parte de la estrategia de expansion de las inversiones chinas en toda Sudamérica, que tienen a
Brasil como uno de los principales focos de interés.'”' Si, como sostienen Hirst y Maciel'®?,
Brasil hubiera cedido, ademas de los costes financieros asociados a las inversiones ya
realizadas, Brasil podria haber perdido un socio estratégico dentro de los BRICS, ademas del
perjuicio causado a la agroindustria brasilefia, que habria llevado a la administracion a rechazar
las pretensiones norteamericanas.

En definitiva, como afirman Hirst y Mateus'!®, el PEB, especialmente durante el
consulado de Ernesto Aratijo como Ministro de Asuntos Exteriores, se baso en el énfasis en los
riesgos del globalismo y el multilateralismo, acompaifiado de un alto grado de escepticismo en
relacidon con las organizaciones internacionales, incisivamente las derivadas del sistema de
Bretton Woods, en una alineacion muy marcada con los principios de la Administracion de
Donald Trump.

3.4 Lula vy el futuro

La eleccion de Lula da Silva, a finales de 2022, deberia marcar una nueva reorientacion en el
PEB, recuperando gran parte de la tradicion anterior de insercion equilibrada en el contexto
multilateral, privilegiando la dimension regional en el subcontinente sudamericano y
diversificando los socios, en el &mbito de la cooperacién Sur-Sur. Existe el convencimiento de
que la CEP volvera a impregnarse de un enfoque pragmatico e institucional, anclado en las
estrategias y no en las personas'®. Entre las preocupaciones sectoriales, el medio ambiente y la
preservacion de la Amazonia deberian volver a ser uno de los principales focos de atencion en
la relacion con EEUU, asi como la seguridad alimentaria y la paz y estabilidad internacionales.
Brasil puede ser importante para Estados Unidos como intermediario en algun tipo de
normalizacidon de las relaciones con Venezuela, que tiene una importancia estratégica como
potencial proveedor de energia, dada la persistencia de la guerra en Ucrania y los embargos
sobre los suministros de gas y petroleo rusos. En el ambito del comercio con EEUU, destaca la

101 Krach, Keith: Brazil Can Join the Growing Clean Network by Banning Huawei, 19 August 2020, en
https://br.usembassy.gov/brazil-can-join-the-growing-clean-network-by-banning-huawei/

102 Hirst e Maciel, op. cit.

103 Hirst e Maciel, op. cit. Saraiva, op. cit. Gongalves e Teixeira, op. cit.

104 Corréa, Alexandra: “Como fica a relagio entre Brasil e EUA ap0s a posse de Lula”, BBC News, 2 Janeiro
2023, en https://www.bbc.com/portuguese/internacional-64094677
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reciente iniciativa lanzada por el Presidente Joe Biden en junio de 2022 de la Alianza para la
Prosperidad Econémica de América (APEP)!%. Sin embargo, la iniciativa no ha sido recibida
con entusiasmo por los socios sudamericanos, entre ellos Brasil, ya que no propone avances
claros en la liberalizacién comercial, lo que demuestra también que la sustitucion de la
administracion Trump por la presidencia de Joe Biden no ha supuesto una ruptura total con las
précticas proteccionistas de EEUU, lo que inevitablemente repercutira en las relaciones con sus
vecinos del subcontinente sudamericano.

4. El Sur Global y la politica exterior brasilefia en el siglo XXI: el lugar de China en el eje
Sur-Sur

Existe consenso en la literatura sobre el hecho de que los primeros afos del siglo XXI trajeron
consigo una revitalizacion de las relaciones Sur-Sur en la agenda de la politica exterior brasilefa
(PEB). Tal revitalizacion, indica también la literatura'®, muestra sefiales embrionarias en los
ultimos afios del gobierno de Fernando Henrique Cardoso - con el reconocimiento de que "la
matriz neoliberal estaba en crisis y reorientacion"'?’, propiciando espacio para una lectura
geopolitica Norte-Sur del orden internacional.

Sin embargo, fue bajo el primer y segundo gobierno de Luiz Inacio Lula da Silva (2003-
2010) cuando el eje Sur-Sur consolid6 su protagonismo como agenda estructurante del PEB!%.
Esta consolidacion se produjo mediante la construccién de importantes marcos institucionales
para el didlogo Sur-Sur, como el Foro IBSA (India, Brasil y Sudafrica) y el BRICS (Brasil,
Rusia, India, China y Sudéafrica) asi como a través de la proliferacion de dispositivos de
cooperacion Sur-Sur en el marco de las relaciones con el entorno regional sudamericano, pero
también con el continente africano!®.

De esta forma, las relaciones Brasil-China estarian atravesadas por la lectura geopolitica
orientada por el eje Sur-Sur subyacente en el PSB del siglo XXI, de modo que dicho dialogo
constituye un punto neurdlgico, ya sea en coaliciones Sur-Sur con mayor grado de
institucionalizacion, como en el caso de los BRICS, o en acuerdos de cooperacion con menor
grado de institucionalizacion, como en el caso de los acuerdos de cooperacion Sur-Sur firmados

105 The White House: “President Biden announces the Americans Partnership for Economic Prosperity”, 8 June
2022, en https://www.whitehouse.gov/briefing-room/statements-releases/2022/06/08/fact-sheet-president-biden-
announces-the-americas-partnership-for-economic-prosperity/

106 Ayllon, Bruno; Leite, lara. (2010): ‘La cooperacion sur-sur de Brasil: proyeccion solidaria y politica exterior’
en Ayllon, Bruno; Surasky, Javier. (coords.). La cooperacion sur-sur em latinoamérica: utopia y realidad, Madrid,
Catarata, pp. 69-102. Quadir, Fahimul: “Rising donors and the new narrative of “south-south” cooperation: what
prospects for changing the landscape of development assistance programmes”, Third World Quarterly, vol. 34,
n°2 (2013), pp.321-338.Burges, Sean W.: “Developing from the South: South-South Cooperation in the global
development game”, Austral: Brazilian Journal of Strategy and International Relations, vol.1, n°2 (2012), pp.
225-249. Pinheiro, Leticia; Gaio, Gabrieli: “Cooperation for Development, Brazilian Regional Leadership and
Global Protagonism”, Brazilian Political Science Review, vol.8, n°2 (2014), pp. 8-30.

107 Silva, André Luiz Reis: “As transformages matriciais da politica externa brasileira recente (2000-2010)”,
Meridiano 47, vol. 11, n° 120 (2010), pp. 19.

108 Visentini, Paulo: “Prestige Diplomacy, Southern Solidarity or “Soft Imperialism™? Lula’s Brazil-Africa
Relations (2003 Onwards) (2009)”, en http://www.ascleiden.nl/PDF/seminarvisentini.pdf. Hirst, Monica; Lima,
Maria Regina Soares, Pinheiro, Leticia: “A politica externa brasileira em tempos de novos horizontes e desafios”,
Nueva Sociedad s/v, s/n (2010), pp. 22-41.

109 Ayers, Allison. “Beyond myths, lies and stereotypes: the political economy of a ‘new scramble for Africa”.
New Political Economy, vol.18, n° 2 (2013), pp. 227-257.Visentini, Paulo: “Africa e as poténcias emergentes: o
sul e a cooperagao profana”, Austral: Revista Brasileira de Estratégia e Relagdes Internacionais, vol. 3, n® 5
(2014), pp. 41-68. Ribeiro, Claudio Oliveira. “A politica africana do governo Lula (2003-2006).” Tempo Social,
vol.21,1n°2 (2009), pp. 189-209.Gaio, Gabrieli: “A economia politica angolana ¢ sua génese publico-privada: uma
analise das construtoras brasileiras em Angola”, Revista Oikos de Economia Politica Internacional, vol. 16, n°2
(2017), pp. 65-78. Lemgruber, Silvia. “A politica africana do Brasil, a cooperagdo sul-sul e a Comunidade dos
Paises de Lingua Portuguesa (CPLP)”, Observador on-line, vol .5, n° 8 (2010), pp. 1-13.
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por Brasil y China con diversos paises africanos de forma no necesariamente coordinada entre
ellos y, en ocasiones, en abierta competencia''®.

El gobierno de Dilma Rousseff (2011-2016) denota una literatura que pone en el centro
del debate la relacion entre la intencion de dar continuidad al eje Sur-Sur como agenda rectora
del PEB y las limitaciones practicas impuestas a dicho gobierno -interrumpido a mitad de su
segundo mandato por un proceso de impeachment politico de la presidenta-. Si bien Dauvergne
y Farias''! sefialan que, de hecho, existe la intencion de mantener esta estrategia de insercion
internacional durante el gobierno de Dilma, Saraiva sefala desafios y limitaciones internas y
externas en la busqueda de dicha estrategia.

La vision de Saraiva''? es congruente con el desarrollo del segundo mandato de
Rousseff, marcado por graves crisis institucionales internas consecutivas que culminaron en un
controvertido proceso de destitucion politica de la presidenta por el Congreso en 2016. Luego
siguieron dos afios de un interregno turbulento bajo el gobierno de Michel Temer. Este periodo,
a su vez, estd marcado por un creciente escepticismo o incluso aversion -ya sea a nivel macro-
politico institucional-gubernamental o a nivel micro-politico de afectos y opinion publica- hacia
el eje Sur-Sur del PEB, siendo comun su asociacion con el advenimiento de la famosa
Operacion Lava-Jato'® y con el significante peyorativo de corrupcion''.

Es en este contexto de escepticismo, desconfianza y aversion doméstica a las alianzas que Brasil
establece dentro del Sur global que Jair Bolsonaro articula uno de los pilares fundamentales de
su exitosa campafia presidencial de 2018: la estrategia discursiva de que el PEB estaria
contaminado ideologicamente por lo que denomind "comunismo" de administraciones
anteriores, implicando una critica especificamente a las alianzas Sur-Sur, y una consecuente
prédica de acercamiento a los EEUU de Donald Trump como componente esencial para la
"(re)invencion del anticomunismo" en el PEB!',

No es el objetivo de este articulo analizar el papel y el modus operandi discursivo de la
categoria discursiva de "comunismo" como amenaza narrada por el gobierno Bolsonaro - por
ahora, basta con sefalar, en consonancia con la literatura, que tal término ha sido utilizado

19Gaio, Gabrieli. (2019): 4 articula¢do publico-privado em Angola e Mo¢ambique: corporacdes transnacionais
brasileiras e a economia politica local. ISCSP, Universidade de Lisboa / Tese de Doutoramento em Ciéncia
Politica.

"1 Dauvergne, Peter.; Farias, Déborah. “The Rise of Brazil as a Global Development Power”. Third World
Quarterly, vol. 33, n°5 (2012), pp. 903-917.

12 Ver Saraiva, Miriam Gomes. “Balanco da politica externa de Dilma Rousseff: perspectivas futuras?”’ Relagoes
Internacionais, s/v, n° 44 (2014), pp. 25-35. Para Saraiva, el contexto econdémico internacional y nacional es uno
de los principales desafios para una agenda exterior "autonomista" centrada en la agenda Sur-Sur. Desde el punto
de vista internacional, el periodo estaria marcado por la recuperacion de la crisis por parte del Norte Global, como
una cierta recuperacion del protagonismo del G7, por ejemplo, y una menor capacidad de movilizacién conjunta
de los paises "emergentes". A esta dimension externa se afiade la disminucién de la demanda china de
exportaciones brasilefias, que tiene efectos negativos sobre el crecimiento interno. Saraiva y Oliveira también
observan que los esfuerzos del gobierno por mantener vectores centrales de la cooperacion Sur-Sur, como las
operaciones de empresas brasilefias en América del Sur y Africa apoyadas por bancos piiblicos, se mantuvieron,
pero bajo grandes dificultades econdémicas. Ver também: Oliveira, Guilherme. “Politica africana do Brasil:
mudanca entre Lula e Dilma?” Revista Conjuntura Austral, vol.6, n° 29 (2015), pp. 29-47.

113 La Operacion Lava-Jato tuvo lugar entre los afios 2014 y 2021 y, entre otras cosas, se dedico a la investigacion
de delitos de corrupcion que implicaban a grandes empresas brasilefias, muchas de ellas vinculadas activamente a
las relaciones de cooperacion econdmica Sur-Sur establecidas entre Brasil y paises africanos y sudamericanos.

114 Moreira, Danilo. “Reinvengdes do anticomunismo na politica externa brasileira.” Revista Brasileira de Estudos
Estratégicos, vol.11, n° 22 (2019), pp. 187-207.

15 Moreira, op. cit., pp. 187-207. Gongalves, William; Teixeira, Tatiana. “Consideragdes sobre a politica externa
brasileira no governo Bolsonaro e as relagdes Brasil-EUA”. Sul Global, vol.1, n° 1 (2020), pp. 192-211. Lima,
Maria Regina Soares; Albuquerque, Mariana: “O estilo Bolsonaro de governar e a politica externa”. Boletim Opsa,
s/v,n°1(2019), pp. 15-21.
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amplia, vaga e indiscriminadamente para forjar el "enemigo" en la interfaz doméstico-
internacional de una manera fundamentalmente electoral y atractiva para la masa Bolsonarista
doméstica'’®.

Asi pues, es posible observar que los Ultimos cuatro afios denotan, en términos mas
generales, dos trastornos paradigmaticos e interrelacionados en el PEB del siglo XXI. El
primero es el intento de deconstruir la agenda Sur-Sur construida histéricamente por Itamaraty
desde, al menos, su embrion tercermundista en la década de 1970'7. La segunda disrupcion,
intrinsecamente ligada a la primera, tiene que ver con el arreglo institucional que demarca la
formulacion del PEB a partir de la segunda mitad del siglo XX, caracterizado por el aislamiento
burocratico de Itamaraty y por la estabilidad en la construccion de agendas y estrategias de
insercion internacional transversales a los diferentes gobiernos y/o regimenes domésticos que
se observaron en Brasil a lo largo de todo este tiempo''s.

En este segundo pilar disruptivo, el gobierno de Bolsonaro intenta desmontar el
concierto institucional que histéricamente informa a la CEP y persigue una incursién en la
estructura de Itamaraty con la instalacién de grupos ideoldgicos'® que buscan establecer lo que
parte de la literatura denominara "diplomacia eclesiastica"'?’, que simboliza una especie de
derrame de la esfera doméstica a la internacional de la agenda de costumbres y creencias
cristianas y conservadoras que es el elemento central del bolsonarismo en Brasil.

Ciertamente, este articulo no pretende analizar en detalle dicha agenda "eclesiastica"
externa, como hace parte de la literatura reciente sobre la PEB. Para nosotros, es importante
observar como estas disrupciones, emprendidas en los ltimos cuatro afios, han repercutido en
la forma en que el Sur global en general, y China en particular, han llegado a ser interpretados,
representados e instrumentalizados en este contexto mas reciente de la agenda exterior de
Brasil.

4.1. El Sur 'profano' y la politica exterior de Bolsonaro: dilemas en las relaciones Brasil-
China

La apelacion al eje Sur-Sur como principio rector del PEB del siglo XXI, como se puede
observar en la breve seccion anterior, estd siendo profundamente erosionada tanto en términos

16 1 ima & Albuquerque, op. cit. Ciertamente, tal movimiento de instrumentalizar la agenda de politica exterior
con el propdsito de movilizar una base electoral bolsonarista provoca tensiones intrainstitucionales dentro del
propio Itamaraty entre un ala mas "pragmatica" centrada en intereses econdmicos y comerciales y un ala "olavista"
marcada por una agenda conservadora y de costumbres cristianas. Ver: Schutte, Giorgio Romano; Fonseca, Bruno
Castro; Carneiro, Gabriel Santos. “Jogo de dois niveis voltado ao eleitorado: uma andlise da politica externa
bolsonarista.” Conjuntura Global, vol. 8, n°2 (2019), pp. 97-116.

17 Ver: Hirst, Monica; Maciel, Tadeu. “A politica externa do Brasil nos tempos do governo Bolsonaro.” Scielo
PrePrints (2022), en https://doi.org/10.1590/SciELOPreprints.4771

118 Lima & Albuquerque, op. cit., pp. 15-21.

9 La llamada "ala olavista" configura el principal ejemplo de tal grupo ideoldgico y disruptivo dentro de
Itamaraty. Su composicion suele atribuirse al escritor Olavo de Carvalho (fallecido en 2022), al exministro de
Exteriores Ernesto Aratijo (2019-2021) y al tercer hijo del ex -Presidente Bolsonaro, Eduardo Bolsonaro. En 2019,
Jair Bolsonaro intent6 articular el nombramiento de Eduardo Bolsonaro para ocupar el cargo de embajador de
Brasil en Estados Unidos para fomentar el papel de esta ala en la JEP y su alineamiento con los estadounidenses.
La iniciativa generd repercusiones muy negativas entre diversos sectores internos brasilefios, dado que las
embajadas suelen estar reservadas a los diplomaticos de carrera. El nombramiento, nunca consigui6 los votos en
el Congreso para hacerlo, habiendo sido abandonada por la propia Camara de Eduardo Bolsonaro en 2019. Para
mas informacién, véase Schutte et al, op. cit., pp. 97-116. Ver também: Saraiva, Miriam Gomes; Silva, Alvaro
Vicente Costa. “Ideologia e pragmatismo na politica externa de Jair Bolsonaro”, Rela¢bes Internacionais, s/v, n°
64 (2019), pp. 117-137.

120 Qalles Jung, Jodo Henrique, Abreu, Vitoria, Keil, Lucas. “O Fim de uma Era: a Diplomacia Eclesiastica na
ruptura com o autonomismo da Politica Externa Brasileira”, Revista Opinido Filosofica, vol.13, n® 1 (2022), pp.
1-21.
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macro-politicos ¢ institucionales - es decir, dentro de la principal institucion responsable del
PEB, Itamaraty - como en términos micro-politicos, es decir, en el ambito de su
instrumentalizacion con fines de movilizacion electoral por parte del ala Bolsonarista'?!. Es
interesante observar, sin embargo, que el escepticismo generalizado hacia la politica Sur-Sur
brasilefia en el siglo XXI encuentra una tendencia creciente ya al final del primer mandato de
Dilma Rousseff, es decir, a principios de la segunda década de este siglo - antes de la llegada
de Bolsonaro al poder.

Paulo Visentini!?> observa que, dentro de la propia literatura académica, hay una
creciente critica a la cooperacion que Brasil establece con socios del Sur global, calificando
ironicamente la cooperacion Sur-Sur brasilefia como "cooperacion impia". En la literatura, estas
criticas pueden dividirse en dos grandes grupos. La primera surge principalmente en el Norte
Global y se refiere a la supuesta ausencia de preocupacion de los donantes del Sur por la buena
gobernanza - mal conceptualizada en la mayoria de estos trabajos, pero en general haciéndose
eco del orden normativo posterior a la Guerra Fria que considera la combinacioén de democracia
liberal y economia de mercado. Un segundo grupo surge entre autores del propio sur global y
denota preocupacion por las tendencias imperialistas o subimperialistas que impulsarian la
logica de los donantes "emergentes", como Brasil y China, en el continente africano'?.

En cuanto a la politica exterior de Bolsonaro, se puede decir que el primer grupo esta
mas cerca de lo que seria el motor discursivo de la critica a las relaciones Sur-Sur promovida
por el ex- Presidente y su "ala olavista" en Itamaraty con vistas a mover su base electoral interna.
No obstante, los desafios inherentes a la compatibilidad de la gestion doméstica de Bolsonaro
con el ideario liberal-democratico, como bien sefiala Moreira'?*, el PEB de Bolsonaro configura
un momento de reinvencion del anticomunismo en la agenda exterior brasilefia. Este imaginario
ideoldgico anticomunista, aplicado a la gestion de Bolsonaro en el PEB, se tradujo
especificamente por una asociacion discursiva entre el Sur global y regimenes supuestamente
comunistas y "corruptos", dando un nuevo significado al Sur "impio" ensayado por Visentini'>.

De esta forma, Moreira'?® agrega que la mas reciente ola de anticomunismo que afecta
a la PEB bajo el gobierno de Bolsonaro apuesta a una correlacion o incluso correspondencia
discursiva entre las adjetivaciones "ladrones", "corruptos" y "comunistas" para designar a
cualquier gobierno interpretado como de izquierda o centroizquierda -tanto a nivel interno como
en términos de socios internacionales-. El autor también sefiala que el impacto del sentimiento
anticomunista y del marco ideoldgico en el PEB contemporaneo no tendria precedentes
historicos, precisamente porque denota un ataque abierto al eje Sur-Sur construido
histéricamente por Itamaraty.

Ciertamente, para toda estrategia discursiva es necesario construir un sagrado como
referencia o, incluso, como antidoto. En el caso de la PEB de Bolsonaro, tal antidoto surge a

121 Este articulo emplea los términos macropolitica y micropolitica en el sentido de la literatura posmoderna, yendo
hacia enfoques que conjugan criticamente la relacion entre racionalidad y afectos en el proceso politico en general.
Para mas informacién sobre este trasfondo tedrico y epistemoldgico, véase: Foucault, Michel. (2021(1978)):
Microfisica do poder. Rio de Janeiro: Paz e Terra

122 yisentini, “Africa e as poténcias emergentes...”, op. cit., pp. 41-68.

123 Gaio, Gabrieli. “A Africa, a Cooperacio Sul-Sul e o Sul Global...”, op. cit.

124 Moreira, op. cit., pp. 187-207.

125 Visentini, “Africa e as poténcias emergentes...” op. cit, pp. 41-68.

126 Moreira, op. cit., pp. 187-207.
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través de un alineamiento acérrimo, automatico e incondicional con los EEUU de Donald
Trump como forma de buscar la confrontacion con el Sur "profano"'?’.

Es necesario sefialar, en este contexto, que el mayor simbolo de este Sur "profano" y un
importante blanco del anticomunismo de la PEB de Bolsonaro serd, precisamente, China'?s.

Antes de profundizar en este punto, conviene sefalar lo que China significa en términos
de insercion comercial internacional de Brasil. En este sentido, la Figura 3 muestra la
participacion de China en las exportaciones brasilefas en el siglo XXI y la Figura 4 muestra el
crecimiento porcentual anual de esta participacion en el mismo periodo:

Figura 3. Participacion china en las exportaciones brasilefias (2000 - 2022, %)
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Fuente: ComexStat, Ministério da Industria, Comércio Exterior e Servigcos do Brasil
(http://comexstat.mdic.gov.br/pt/home)

Figura 4. Crecimiento anual de la cuota china en las exportaciones brasilefias (2001-2022,
%)
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127 Lima & Albuquerque, op. cit., pp. 15-21. Gongalves, William; Teixeira, Tatiana. “Consideragdes sobre a
politica externa brasileira no governo Bolsonaro e as relagdes Brasil-EUA”, Sul Global, vol. 1, n° 1 (2020), pp.
192-211.

128 Moreira, op. cit., pp. 187-207. Saraiva & Silva, op. cit., pp. 117-137.
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Observando las Figuras 3 y 4 anteriores, la presencia de China en el mix de exportaciones de
Brasil es inevitable, y el pais asidtico ha sido el principal destino de las exportaciones brasilefas
durante la mayor parte de este siglo. La Figura 4 resalta la volatilidad, por otra parte, de esta
presencia de peso en las exportaciones brasilefias que, en algunos intervalos de tiempo
concretos (2011-2016, 2019 y 2022, por ejemplo), sufre caidas. En parte, esta caida se debe al
ritmo de la economia china y, en parte, a la composicion de estas exportaciones brasilenas,
caracterizadas sobre todo por materias primas volatiles a las fluctuaciones de precios en el
mercado internacional'?.

La presencia importante china, sin embargo, no solo se deja sentir en términos del
comercio exterior de Brasil, sino también en la dimension de las inversiones extranjeras mas
recientes en el pais. Sendergaard, Barros-Platiau y Park'*’, en un articulo sugestivamente
titulado "Cuando solo China quiere jugar: turbulencias institucionales e inversiones chinas en
Brasil", exploran como el contexto de inestabilidad institucional en el que esta inmerso el
Estado brasilefio desde, al menos, 2015, ha favorecido, a través del debilitamiento de las
empresas investigadas en el marco de la operacion Lava-Jato, la apertura de un amplio espacio
para inversores extranjeros en el area de la construccion y las infraestructuras energéticas. Los
autores observan, sin embargo, que, con la inseguridad juridico-institucional, el abanico de
inversores que aprovechan ese espacio no es muy variado. En su mayor parte sera ocupado por
empresas privadas y estatales chinas.

No obstante, los indicadores de la importancia de China como socio externo de Brasil
en términos de la arquitectura econdmica del Sur global, la politica exterior de Jair Bolsonaro
trae consigo un caracter eminentemente ideoldgico que produce importantes fricciones con el
pais asidtico y dilemas dentro del propio escenario interno brasilefio. Saraiva & Silva'' destacan
la tension entre el ala ideoldgica "olavista" - guiada por la ideologia anticomunista - y los
sectores internos que apelan al tradicional y necesario pragmatismo de la formulacion del PEB.

Entre estos sectores se encontraban, por ejemplo, los grupos de interés agricolas y
ganaderos, que tienen a China como principal destino de las exportaciones de materias primas
brasilefias, como puede verse en la Figura 5:

129 Los analistas econdmicos atribuyen la caida de las exportaciones brasilefias a China en 2022 a dos factores
principales - ninguno de ellos relacionado con el PEB: (i) las dificultades en la recuperacion de la economia china
en el contexto post-pandémico y (ii) el desvio del petroleo ruso que, en el contexto de la guerra Rusia-Ucrania, fue
bloqueado por la Uniéon Europea y ahora esta siendo comprado por China, afectando negativamente a la
exportacion de una de las tres principales materias primas brasilefias al mercado chino. Para méas informacion,
consultar: Watanabe, Marta: “Brasil vende menos para China, mas pre¢o compensa.” Valor Econémico, 17 de
agosto de 2022.

130 Sgndergaard, Niels; Barros-Platiau, Ana Flavia; Park, Hyeyoon. “When only China wants to play: institutional
turmoil and Chinese investment in Brazil”, Revista Brasileira de Politica Internacional, vol. 65, n°2 (2022), pp.
1-22. Los datos presentados por los autores revelan que entre 2015 y 2016, por ejemplo, las inversiones chinas en
el sector energético brasilefio pasaron de unos 6.000 millones de dolares a aproximadamente 12.000 millones.

131 Saraiva & Silva, op. cit., pp. 117-137.
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Figura 5: Exportaciones brasilefias a China en 2022
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Fuente: ComexStat, Ministério da Industria, Comércio Exterior e Servicos do Brasil.
(http://comexstat.mdic.gov.br/pt/home)

Figura 6: Papel da China en las exportaciones brasilefias de soja em 2022 (%)
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Fuente: ComexStat, Ministério da Industria, Comércio Exterior e Servigos do Brasil
(http://comexstat.mdic.gov.br/pt/home)

Vemos que China es el principal destino de estas exportaciones, concentrando casi el 70% del
total de las exportaciones de soja brasilefia en todo el mundo. A través de esta breve
observacion, es posible entender mejor las demandas de més pragmatismos y menos ideologia
en la politica exterior de Bolsonaro hacia China por parte de representantes de la agricultura y
la ganaderia brasilefias.

Bolsonaro inicia su agenda exterior de hostilidad a China ain como precandidato a la
presidencia en 2018, con una visita a la capital de Taiwan - Taipéi. En un video divulgado
durante el viaje, el entonces precandidato afirmé que su visita a la ciudad formaba parte de un
itinerario mas amplio de visitas internacionales, que incluia Israel y Estados Unidos, por
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ejemplo, y que era una iniciativa para mostrar "con quién queremos ser amigos, juntarnos con
gente buena, gente que piensa en su pais"!32. La visita y el discurso de Bolsonaro generaron
repercusiones negativas tanto a nivel interno como externo, anticipando tensiones de politica
exterior hacia China incluso antes del inicio de su gobierno.

En noviembre de 2018, poco después de la eleccion de Bolsonaro a la presidencia y en
una entrevista con un periodico brasileno, Zhang Zhonjung, profesor de la Escuela Central del
Partido Comunista Chino (principal 6rgano de formacion del partido), afirmo que

"El intercambio China-Brasil va viento en popa, todos los politicos tienen que verlo
claro. China es la segunda economia mundial y el principal socio comercial de Brasil.
Si un politico como el presidente electo menosprecia toda esta realidad de
asociaciones, nos produce desdnimo"'*.

Sin embargo, la politica exterior ideoldégicamente impulsada y anticomunista implementada por
Bolsonaro seguiria afectando negativamente a las relaciones entre Brasil y China a lo largo de
su mandato. Con el estallido de la pandemia de Covid-19 en 2020, la hostilidad discursiva hacia
el pais observaria una nueva oleada de animadversion, con el ex -Presidente habiendo declarado
en 2021 que el evento era una "guerra biologica" declarada por China y que los "militares"
brasilefios ya estarian al tanto de la supuesta "guerra"'** .

Haciéndose eco del discurso trumpista sobre la pandemia y el supuesto papel de China,
Bolsonaro volvi6 a preocupar al sector agropecuario brasilefio. La presidenta de la Comision
de Relaciones Exteriores del Senado brasilefo, la senadora Katia Abreu (Partido Progresista y
una de las principales voces del agronegocio brasilefio), manifestd recurrentemente su
descontento con el discurso presidencial y expuso su temor a represalias comerciales por parte
de China. El entonces Ministro de Asuntos Exteriores, Carlos Franca, traté de calmar los animos
reconociendo la importancia de China para Brasil en términos comerciales y econdmicos sin
abordar, sin embargo, directamente la postura de Bolsonaro hacia el socio chino'* .

No obstante, los frecuentes ataques de Bolsonaro a China y la instalacion de un "ntcleo
politico ideologico"'* anticomunista en Itamaray, las relaciones econdémicas y comerciales
entre ambos paises no se vieron significativamente sacudidas a lo largo del gobierno de
Bolsonaro, como se desprende de los datos expuestos en los graficos anteriores y de la ostensiva
-y resiliente- presencia china en el mercado brasilefio de la energia y la construccion'’. Saraiva
& Silva'*® sefialan que el impetu ideologico antichino siempre estuvo acompafiado por la
resistencia de sectores internos que pedian mas pragmatismo en el PEB, lo que puede haber
contribuido a ese mantenimiento de los lazos econdmico-comerciales a pesar del
distanciamiento y enfriamiento de las relaciones politicas entre los paises.

En la cumbre de los BRICS de 2021, por ejemplo, Bolsonaro particip6 en un intento de
destacar el caracter estratégico de la asociacion entre Brasil y China. Por un lado, su discurso
destaca la importancia de los insumos chinos en la produccion de vacunas anticoviricas en
Brasil y, por otro, la importancia de China para el comercio exterior y la economia de Brasil.

132 Magalhdes, Guilherme: “Aceno de Bolsonaro a Taiwan desanima Pequim, diz alto funcionario do regime

chinés”, Folha de Sdo Paulo, 5 de Novembro de 2018.

133 Ibid

134 “Fala de Bolsonaro sobre China causa polémica em reunido da CRE com chanceler”, Agéncia Senado, 6 de
Maio de 2021.

135 Ibid

136 Hirst, Monica; Maciel, Tadeu: “A politica externa do Brasil nos tempos do governo Bolsonaro.” Scielo
PrePrints (2022), en https://doi.org/10.1590/SciELOPreprints.4771

137 Sgndergaard et al, op. cit., pp. 1-22.

138 Saraiva & Silva, op. cit., pp. 117-137.
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La postura ideologica, "sin6foba" y anticomunista de Bolsonaro se entremezcla asi con
momentos en los que el ex-Presidente cede a las necesidades del pragmatismo inherente a la

historia del PEB™° .

Sin embargo, la contribuciéon complementaria y mas reciente a la literatura realizada por
Hirst y Maciel'* al intentar estructurar alguna linea de racionalidad explicativa en el PEB de
Bolsonaro puede ayudarnos aun mas a comprender el complejo lugar de China en la mas
reciente agenda exterior brasilefia. Reproducimos a continuacién en la Tabla 2 una matriz

explicativa de la politica exterior de Bolsonaro construida por los autores:

Tabla 2 - Matriz de la Politica Exterior de Bolsonaro

Pilares de la Politica Exterior del Gobierno Bolsonaro
Ambitos Doméstico Internacional Regional
Pilares
Aportacion narrativa al Activismo anti
Nucleo proyecto de poder nacional; globalista, Desactivacion de
Politi profundizacion de los alineamiento con el iniciativas, proyectos y
ol 1?0, vinculos de actores internos gobierno Trump y compromisos del
Ideologico con gobiernos y aproximacion al circulo |  progresismo latino-
organizaciones identificados de paises con americano
con el ideario de extrema regimenes de extrema
derecha internacional derecha
Profundizacion de la agenda Atraccion de Preservacion de los
Politica de reformas econdmicas de inversiones mercados
Econémica corte liberal, fortalecimiento internacionales, sudamericanos,
Liberal - de los negocios agricolas y | reconfiguracion de la minimizando los
conservadora defensa del capital financiero | presencia brasilefia en compromisos de
economia internacional reciprocidad,
y preservacion de los institucionalidad y
vinculos econdémicos responsabilidades
con China compartidas
Control militar de cargos de Fortalecimiento de Cooperacion militar y
primer escalon, amplia relaciones con los de inteligencia con
presencia corporativa en la Estados Unidos regimenes
administracion ptblica (Comando Sur); conservadores;
Complejo de federal; redefinicion de reconocimiento como militarizacion de los
Seguridad y parametros de la Politica aliado fuera de la combates
Defensa Nacional de Defensa; acceso OTAN; cooperacion medioambientales y
a las cuotas presupuestarias militar y de seguridad supervision de las
para el sistema de con gobiernos afines- fronteras de la region
privilegios; y fortalecimiento | como Israel, Emiratos amazonica, con
de programas estratégicos Arabes, India especial atencion a las
fronteras con
Venezuela

Fuente: Hirst & Maciel, 2022, p. 5.

En vista del analisis especifico del lugar de China en el PEB de Bolsonaro, las dos primeras
filas de la Tabla 2 son de especial relevancia para nuestra tarea. Los pilares del "ntcleo politico

139 1bid

140 Hirst & Maciel, op. cit.
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ideolodgico" y de la "politica econdémica liberal-conservadora" representaran a China, asi como
a muchos de sus socios del Sur global, a través de ejes de accion internos e internacionales que
No son precisamente armoniosos.

En el primer pilar, tenemos la iniciativa de articulacion con la derecha internacional, asi
como la puesta en comun con el activismo antiglobalizacion de Donald Trump, que acaba
provocando ruido y tension en las relaciones politicas y diplomaticas con el Sur global en
general y con China en particular. En el segundo pilar, relativo a la politica econdmica liberal-
conservadora, tenemos el imperativo de hacer prosperar la agroindustria y, para ello, preservar
los lazos econdmicos y comerciales con China. La combinacion de estos pilares y sus
respectivos ejes de actuacion nacional e internacional acabd produciendo una politica exterior
marcada por tensiones, incongruencias y dilemas en torno al lugar ocupado por China en la
agenda exterior de Brasil.

4.2 El tercer gobierno Lula, el eje Sur-Sur y China: sefiales de transicion

Aunque en los tltimos afos el lugar de China y la agenda Sur-Sur en el PEB han sufrido afios
de perturbacién e incluso desmantelamiento, especialmente bajo la égida del "impulso
demoledor"'*! de la administracion Bolsonaro, el nuevo gobierno de Luiz Inacio Lula da Silva
ha presentado fuertes indicios de revertir tales tendencias. En su discurso de investidura para su
tercer mandato como presidente de Brasil el 1 de enero de 2023, Lula expreso su intencion de
reforzar el didlogo en el seno de los BRICS y restablecer los lazos de cooperacion con los paises
del Sur global, invirtiendo lo que denomind el "aislamiento" de Brasil en la escena
internacional'#.

China, por su parte, parecid corresponder a las expectativas del nuevo presidente,
habiendo enviado a la toma de posesion de Lula una delegacion de mayor nivel que la enviada
por Estados Unidos, incluyendo al Vicepresidente chino, Wang Qisha, en el grupo que asistio
a la ceremonia. El portavoz del Ministerio de Relaciones Exteriores, Wang Wenbin, destaco,
en una rueda de prensa sobre el nuevo gobierno brasilefio, que esperaba el fortalecimiento de
las relaciones bilaterales y que ambos eran paises "emergentes" relevantes en el escenario
global, apelando al imaginario de la solidaridad Sur-Sur'+.

El actual Presidente también manifestd explicitamente su intencién de retomar la
"politica exterior activa y altiva", expresion que marco los afios de sus primeros gobiernos
mediante la estrategia de la autonomia a través de la diversificacion '*. Ademas, el
nombramiento del ex-Ministro de Asuntos Exteriores Celso Amorim (2003-2010) -y autor de
la expresion "politica exterior activa y altiva"- como asesor especial de Lula corrobora la
tendencia a, de hecho, poner en practica la intencion expresada por el Presidente en su discurso
de investidura.

El informe final elaborado por el Gabinete de Transicion del Gobierno nombrado por
Lula también sefala que:

"Al apostar por el aislamiento de Venezuela, Brasil cometi6 el error estratégico de
transformar América del Sur en escenario de la disputa geopolitica entre Estados

141 Ibid.

142 Os discursos de posse de Lula no Congresso e no Planalto podem ser acessados, respectivamente, en
https://www.youtube.com/watch?v=TtHtAnQMD54

https://www.youtube.com/watch?v=Ve3CUECEep0 .

143 Chade, Jamil: “China envia delega¢do de mais alto nivel que EUA para posse de Lula”, UOL, 29 de Dezembro
de 2022, en https://noticias.uol.com.br/colunas/jamil-chade/2022/12/29/china-envia-delegacao-de-mais-alto-
nivel-que-eua-para-posse-de-lula.htm

144 Vigevani, Talio, Cepaluni, Gabriel: “A politica externa de Lula da Silva: a estratégia da autonomia pela
diversificagdo”, Contexto internacional, vol.29, n°2 (2007), pp. 273-335.
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Unidos, Rusia y China. De ser un catalizador de los procesos de integracion, el pais
se convirtié en un factor de inestabilidad regional"'.

El diagnostico del equipo de transicion sobre las relaciones exteriores de Brasil denota un
descontento con el desmantelamiento de la estrategia exterior articulada, especialmente durante
los anteriores gobiernos Lula y Dilma, para combinar la dimensiéon del entorno regional
sudamericano con el protagonismo de Brasil en la reforma del orden global a través del eje Sur-
Sur'#. Queda por ver, sin embargo, como se desarrollara ese proyecto de retorno a un paradigma
que marc6 el PEB especialmente en la primera década del siglo XXI.

5. Consideraciones finales

El tamafio y la poblacion de Brasil engloban una multiplicidad de realidades, dindmicas,
problemas y desafios a los que se han enfrentado sus sucesivos gobiernos desde el final de la
dictadura en 1985. Con el tiempo, las cuestiones internas relacionadas con la economia han
hecho que parte de la atencion de su politica exterior se centre en los acuerdos comerciales para
impulsar el desarrollo economico del pais. Para Spekton, la politica exterior brasilefia se ha
guiado por el deseo de promover una revolucion industrial con el fin de construir "(...) un
capitalismo nacional blindado contra las presiones politicas y econdmicas de un sistema
internacional del que Brasil es independiente"'¥. Es en esta busqueda en la que el pais entra
en el siglo XXI, tratando de establecer asociaciones favorables a sus intereses.

Nos preguntamos ";De qué manera la politica exterior brasilefia interpreta y gestiona
los protagonismos de Estados Unidos y China en el orden global del siglo XXI?" para intentar
comprender la construccién de las representaciones de la politica exterior brasilefia sobre
Estados Unidos y China en el marco de su agenda exterior, a partir de una lectura Norte-Sur del
orden global. A partir de nuestro andlisis, consideramos que, a pesar de la volatilidad del eje
Sur-Sur como faro del PSB en los ltimos afios, la lectura Norte-Sur del orden global acaba
trazando una oscilacidon entre una mayor cercania al Sur global y momentos de contestacion o
antitesis, optando por un alineamiento con el norte global.

En este sentido, argumentamos que las relaciones que Brasil establece tanto con Estados
Unidos como con China a principios del siglo XXI pueden entenderse mejor a través de dicha
dindmica, con Estados Unidos situado en el norte global y China, a los ojos del PEB, en el Sur
global.

La existencia de un sdlido cuerpo de funcionarios del Ministerio de Asuntos Exteriores
ha sido el gran apoyo de la PEB y su continuidad, logrando que los cambios en la presidencia
no impactaran en el reconocimiento de su eficacia y profesionalidad. A pesar de las criticas de
aislamiento burocratico y de una cierta monopolizacion de la definicidon y ejecucion de la
politica exterior brasilefia, sus diplomaticos se mueven tanto en el Norte global como exploran
el Sur global, lo que permite disefiar la politica exterior conciliando los intereses de Brasil en
ambos ejes.

El escenario de continuidad de Itamaraty fue sostenido por los diferentes presidentes del
siglo XXI, incluso con la fuerte diplomacia presidencial de Lula da Silva, pero sufrié una
sacudida con Jair Bolsonaro, cuya retorica se ha dirigido a criticar una ideologizacioén del
Ministerio de Relaciones Exteriores encarnada en las asociaciones Sur-Sur, integrando a los

145 Gabinete de Transi¢do Governamental. (2022). Relatério Final, en
https://static.poder360.com.br/2022/12/Relatorio-final-da-transicao-de-Lula.pdf..

146 Pinheiro, Leticia; Gaio, Gabrieli: “Cooperation for Development, Brazilian Regional Leadership and Global
Protagonism”, Brazilian Political Science Review, vol.8, n° 2 (2014), pp. 8-30.

147 Spektor, Matias: “O Projeto Autonomista da Politica Externa Brasileira”, 2 de Janeiro de 2023, en
https://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/bitstream/handle/10438/17502/0O Projeto Autonomista na Pol%C3%ADt
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paises comunistas. Este posicionamiento de la presidenta brasilefia evidencia un intento de
deconstruir la agenda Sur-Sur largamente disefiada e implementada por Itamaraty y también de
reestructurarla instalando una "diplomacia eclesiastica".

En el Norte global, Brasil tiene como socio mas importante a Estados Unidos de
América, un vinculo muy consolidado y antiguo, a pesar de algunas vacilaciones. Mas
recientemente, a principios del siglo XXI, el multilateralismo y el bilateralismo generaron
algunas fricciones entre los dos paises, debido al apoyo de la administracion brasilefia a
movimientos de integracidon regional, como el Mercosur, mientras que los estadounidenses
defendian el NAFTA. Brasil, que en aquella época mantenia intercambios comerciales mas
intensos con China, diversifico la cooperacion econdmica con la inclusién de nuevos socios,
concretamente del Hemisferio Sur, y experiment6 un cierto distanciamiento de Estados Unidos.
La presidencia de Jair Bolsonaro promovidé un fuerte acercamiento no solo en términos
econdmicos sino también politicos, desarrollando una estrecha relacion con su homodlogo
Donald Trump, con quien firmé varios acuerdos.

En el eje Sur-Sur, China ocupa una posicion muy relevante, siendo Brasil el principal
socio de ese pais asidtico en América Latina y el destino de la mayor parte de las exportaciones
de Brasil a lo largo del siglo XXI. Es, por lo tanto, uno de los principales socios del pais, lo que
no ha impedido el antagonismo y la hostilidad de la presidencia de Bolsonaro hacia ese pais,
particularmente en la gestion de la crisis de la pandemia del Covid-19.

El regreso de Lula da Silva a la presidencia de Brasil evoca el recuerdo de su diplomacia
presidencial y la consiguiente multiplicacién de contactos, con vistas a asociaciones
multilaterales que prometen estar marcadas por la recuperacion de las asociaciones Sur-Sur,
abandonadas por su predecesor, y establecer nuevas formas de cooperacion para impulsar la
economia de Brasil y reforzar su fuerte posicion geoestratégica regional y en el contexto
internacional. La revitalizacion de su autodenominada "politica exterior activa y altiva" tiene el
desafio de encontrar el equilibrio adecuado en la gestion de la relacion con el eje del Norte
global, relevante para la posicion de Brasil en el orden internacional, y el Sur global, donde
buscara establecerse como potencia regional.
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