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LULA 3 E A NOVA AUTONOMIA NA
DEPENDENCIA? AS RELACOES
TRIANGULARES BRASIL-ESTADOS
UNIDOS-CHINA (2023-2026)

Cristina Soreanu Pecequilo’

Em janeiro de 2023, Luiz Inacio Lula da Silva tomou posse em seu
terceiro mandato presidencial ndo consecutivo no Brasil. O retorno de Lula ao
poder ocorreu depois do interregno 2011-2022, que abrangeu as gestoes de
Dilma Rousseff (2011-2016), Michel Temer (2016-2018) e Jair Bolsonaro (2019-
2022). Neste periodo, as relagbes internacionais apresentaram tendéncias de
continuidade e descontinuidade com Rousseff e Temer, assim como rupturas
com Bolsonaro. Da campanha eleitoral a posse, a pauta internacional foi
apresentada como uma retomada do alto perfil de Lula 1 e 2, simbolizada pelo
slogan “O Brasil Voltou”.

O “retorno” do Brasil ocorre em contextos internos e externos distintos
de 2003-2010. Na primeira década do século XXI, o cendrio internacional
foi caracterizado pela ascensdo dos paises emergentes do Sul Geopolitico?
(em particular a consolidac¢do do poder da China), o engajamento militar dos
Estados Unidos (EUA) na Eurasia devido a Guerra Global Contra o Terrorismo
(GWT) no Afeganistio (2001-2014) e Iraque (2001-2011) e a crise econémica
global de 2008 com epicentro nos EUA e na Unido Europeia. A margem de
manobra brasileira era maior, diante destas mudancas e vacuos de poder.

Fora deste eixo ocidental tradicional EUA-UE-ONU, parecia ser possivel
abrir mais espagos e agregar recursos de poder com parcerias Sul-Sul e Norte-

1 Universidade Federal de S3o Paulo (UNIFESP). Osasco, Brasil. E-mail: crispece@
gmail.com. ORCID: 0000-0003-1617-186X.

2 Ao longo do texto, serdo utilizados os conceitos de Sul ou Sul Geopolitico, visando
apresentar um conjunto de paises emergentes que possui objetivos externos conver-
gentes, como a reforma da ordem internacional e autonomia. Para o conceito de Sul
Geopolitico, ver Costa e Duarte 2023.
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Sul. Internamente, a coalizio governamental era sustentada pela alianca
estabelecida entre o Partido dos Trabalhadores e setores mais tradicionais da
elite politico-econdmica nacional. O Vice-Presidente José de Alencar realizava
a ponte entre estes setores e o Partido dos Trabalhadores (PT), havendo uma
acomodagdo com as forcas de centro-direita e de grupos de interesse diversos
associados a exportagdo de commodities, infraestrutura e o setor financeiro.
Havia a conciliagdo destas politicas com uma agenda de bem-estar social. O
cendrio legislativo era mais favoravel, devido a abrangéncia da coalizao que,
apesar das dificuldades, ajudava na formagdo de maiorias para as votagdes.
Igualmente, ainda que em 2002 a economia brasileira estivesse em uma
situagdo de estagnacdo, o legado de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002)
era de um pais estavel.

A segunda década deste mesmo século apresenta tendéncias opostas:
uma dindmica politica interna marcada pela quebra do pacto estabelecido na
primeira gestdo Lula, que levou ao impeachment de Rousseff em 2016 (Bastos
e Hiratuka 2020, Milan 2016), com a migragdo dos grupos de interesse
citados acima para o centro e a extrema direita. Prevaleceu a vulnerabilidade
econémico-social, gerada pelo seu redirecionamento para o modelo neoliberal
e pelas pressdes da pandemia do novo coronavirus (COVID-19) que, entre
2020-2021, paralisaram a economia global.

Da confirmagdo da vitéria eleitoral até a posse, chegando a o8 de
janeiro de 2023, o Brasil atravessou um periodo de crise institucional e
risco de ruptura democratica. Inicialmente focados no imediato pés-elei¢do,
estes movimentos levaram a paralisa¢do de vias publicas e manifestacdes
populares, culminando na tentativa de golpe, com a invasio e destruicao de
prédios publicos na capital federal, Brasilia.

Mesmo que a quebra do regime nio tenha ocorrido, estes sinais,
somados a elei¢do de um Congresso conservador (maioria do “centrdo”), na
Camara e no Senado, sinalizavam uma base governamental fragil, sustentada
na coalizdo de forgas progressistas. Ocupada pelo ex-governador de Sao
Paulo, Geraldo Alckmin, nome histérico do Partido da Social-Democracia
Brasileira (PSDB) que migrara para o PSB (Partido Socialista Brasileiro), a
Vice-Presidéncia buscava ampliar estas articulagdes com as forgas do centro.
Alckmin assumiu o cargo de Ministro do Desenvolvimento, Industria,
Comércio e Servigos, também como forma de interagir com os setores
produtivos.

O contexto internacional mostrou-se mais sensivel, devido a
aceleragdo da transi¢ao hegemoénica, com a competicio EUA-China. Devido a
coexisténcia competitiva entre estas poténcias, ocorre a elevagio de choques
geopoliticos e geoeconémicos entre ambas. Do centro a periferia, todos os
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continentes apresentam conflitos e polariza¢des politicas: Russia-Ucrania,
Israel, Iémen, fortalecimento da extrema-direita somente para mencionar
alguns fenémenos. Continua a desconcentrac¢do de poder, produzindo, como
aponta Visentini (2025), uma multipolaridade instavel.

E possivel realizar um paralelo, mesmo que algumas condi¢des
sejam distintas (como, por exemplo, a interdependéncia EUA-China),
entre o momento atual e a década de 1930. O declinio da Pax Britannica e
os desequilibrios existentes desde a Primeira Guerra Mundial (1914-1918),
os arranjos do Tratado de Versalhes (1919), a Grande Depressdo (1929), a
ascensdo do fascismo e poténcias desafiadoras (Japdo e Alemanha) e o
reposicionamento dos EUA geraram a Segunda Guerra Mundial (1939-1945).

Se existem paralelos entre os anos 1930 e os 2020, poderia ser
reproduzida a chamada “autonomia na dependéncia” (Moura 1980), quando
o Brasil barganhou entre os EUA e a Alemanha? Em termos concretos,
os protagonistas da atual transicdo hegemonica s3o os EUA e a China, os
dois principais parceiros individuais do Brasil. Segundo Hirst (2025), o
bilateralismo Brasil-EUA é afetado por este contexto, e, por consequéncia,
igualmente o sera o bilateralismo Brasil-China. Qual o impacto para a agenda
de Lula 3?

Com base nestas perguntas, o objetivo do texto é avaliar as relagdes
Brasil-EUA3 e Brasil-China no terceiro mandato de Lula. N3o se pretende
esgotar ou mapear todas as iniciativas de Lula 3, mas sim propor reflexdes a
partir de alguns principios gerais, focando nas parcerias bilaterais. Para isso,
o texto estara dividido em trés partes, além desta Introdugdo e Considera¢des
Finais. Na primeira parte, “Panorama Conjuntural e Estrutural (2003-
2022)”, apresenta-se uma breve contextualizacdo do periodo Lula 1 e 2, e das
presidéncias que o sucederam. Agrega-se a este mapeamento um conjunto de
reflexdes estruturais, sistematizando varidveis geopoliticas, geoeconémicas e
geoculturais com impactos na formulagao de politicas e tomadas de decis3o.
A segunda parte, “Estabilidade e Reconstruc¢do Relativa (2023-2024)”, aborda
o biénio inicial da gestdo, enquanto a terceira, “A¢3o Defensiva, Adaptagdo
e Pragmatismo (2025-20206)”, avalia a continuidade do governo diante de
condig¢Oes adversas.

Panorama Conjuntural e Estrutural (2003-2022)

3 Algumas das reflexdes e argumentos sobre as relagdes Brasil-Estados Unidos em
Lula 3 foram abordadas em Pecequilo 2025 e Pecequilo 2025D, sendo aqui retomadas.
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Durante o primeiro ciclo de governo Lula, entre 2003-2010 (com a
reeleicdo em 2000), as relagdes internacionais do pais apresentaram um
significativo processo de adensamento e ampliag3o. Este processo abrangeu
tanto inovagdes nas intera¢des estatais e multilaterais Sul-Sul e Norte-Sul,
quanto a recuperacio do sentido estratégico de projetos como o Mercado
Comum do Sul (Mercosul) e de relacdes bilaterais com nag¢des como os EUA
e a China#.

Nas inovagodes, foram criados mecanismos de integracdo regional
sul-americana como a Unido das Nagdes Sul-Americanas (UNASUL), a
Comunidade de Estados Latino-Americanos e Caribenhos (CELAC), coalizdes
de geometria variével como o IBAS (india, Brasil e Africa do Sul), o BRIC
(Brasil, Rissia, India e China’) e o G-20 comercial para as negociacdes da
Organizagdo Mundial de Comércio (OMC). O G-20 financeiro assumiu um
papel central, como féorum de negociagdo ampliado de questdes econdmicas.

Na agenda Sul-Sul destacaram-se a Cépula América do Sul-Africa
(ASA) e América do Sul-Paises Arabes (ASPA), somados a esforgos de
dinamizacio diplomatica com a Africa, a Asia e o Oriente Médio. O Brasil
enfatizava a Cooperagao Sul-Sul (CSS) para o desenvolvimento, com uma forte
interdependéncia entre programas sociais internos e o campo externo como
o Fome Zero. Além do Fome Zero, projetos como o Bolsa Familia, Farmacia
Popular e Minha Casa, Minha Vida, compunham um conjunto de pautas de
bem-estar social em politicas publicas (assim como politicas de expansao do
ensino) que se tornaram referéncia internacional.

Sobre a recuperacdo do sentido estratégico de projetos e parcerias,
em particular com Mercosul, China e EUA, como citado, a pauta Lula 1-2
apresentou complexidade. No caso do Mercosul, assim como outros arranjos
de integracdo regional baseados na América do Sul, o bloco operava em
pautas comerciais, mas como plataforma de projecio internacional para
negocia¢des com outras regides e blocos, dentre os quais a Unido Europeia

4 Conduzindo este processo, o Embaixador Celso Amorim esteve a frente do Ministé-
rio das Relagbes Exteriores (MRE), o Embaixador Samuel Pinheiro Guimaraes atuou
como Secretario Geral do MRE, e o académico Marco Aurélio Garcia como Assessor
Especial da Presidéncia da Reptblica para Assuntos Internacionais.

5 Em 2011, a alianca teve sua primeira ampliacdo com o ingresso da Africa do Sul,
passando a ser BRICS. Em 2024, tornou-se BRICS Plus, com a entrada de Arabia
Saudita, Egito, Emirados Arabes Unidos, Eti6pia e Ird como membros plenos, segui-
dos em 2025 pela Indonésia. O BRICS Plus ainda conta com paises parceiros como
Argélia, Belarus, Bolivia, Cazaquistdo, Cuba, Malasia, Nigéria, Tailindia, Turquia,
Uganda, Uzbequistio e Vietna. Dados coletados em: BRICS. Brasil 2025. Disponivel
em: https://brics.br/pt-br/sobre-o-brics. Acesso em 25 mar. 2026.
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(UE). A preservagdo da governanga democratica e da autonomia dos paises
membros era definida como prioridade.

Avaliando a parceria com a China, existe um incremento no
relacionamento, com a jun¢do de pautas geopoliticas e geoeconémicas.
Desde o seu reestabelecimento em 1974, no contexto do Regime Militar
(1964-1985), no ambito da politica externa do Pragmatismo Responsavel e
Ecuménico do governo Geisel (1974-1979), as relagdes diplomaticas sino-
brasileiras sustentaram um padrdo que priorizava a agenda comercial. O
intercimbio era caracterizado pela instrumentalidade e unidimensionalidade
econdmica, com foco na abertura de mercados e oportunidades. Ainda que
esforcos de cooperagdo cientifico-tecnologica existissem, como o programa
de satélites China Brazil Earth Resources (CBERS) lancado em 1988, a China
n3o figurava nem quantitativa nem qualitativamente como um parceiro visto
como prioritario.

No pés-Guerra Fria, principalmente na década de 1990, mesmo esta
agenda foi colocada em segundo plano devido a prioridade atribuida ao eixo
Norte-Sul por gestdes como as de Collor de Mello (1990-1994) e o primeiro
mandato de Fernando Henrique Cardoso (1995-1998). A situa¢do somente
comecaria a se alterar a partir de 1999-2002, quando a politica externa de FHC
passou a buscar alternativas Sul-Sul, com destaque as nag¢des emergentes,
Russia, India e China. Em uma reagdo A crise econdémica nacional (e 2 auséncia
de beneficios vindos do eixo Norte), tais parcerias passaram a ser definidas
como estratégicas, mas o seu contetido ainda pendia as agendas comerciais.

Foi somente no periodo 2003-2010 que as relacdes bilaterais
tiveram um salto qualitativo, com a convergéncia de pautas Sul-Sul. Esta
convergéncia inseriu componentes multidimensionais nas trocas sino-
brasileiras de carater politico-estratégico-social. Este avanco foi percebido por
uma maior complexidade de agendas bi e multilaterais, como os BRICS, a
retomada de projetos cientificos e tecnoldgicos, a defesa do multilateralismo,
multipolaridade e reforma da ordem mundial. O ano de 2004, além de
marcar a comemoracao dos trinta anos das relacdes bilaterais Brasil-China,
caracterizou-se pela amplia¢do das estruturas formais de cooperagdo com a
criagdo da Comissdo Sino-Brasileira de Alto Nivel de Concerta¢io e Cooperagdo
(COSBAN) e do Conselho Empresarial Brasil-China (CEBC).

A Chinainiciou um processo de participagdo em obras de infraestrutura
e desenvolvimento no Brasil, que, no governo seguinte da Presidente Dilma
Rousseff, resultaram no Plano Decenal de Cooperacdo Entre o Governo da
Republica Federativa do Brasil e o Governo da Republica Popular da China
(2012-2021) e no Plano de Acido Conjunta Brasil-China (2015-2021). Outro
marco foi a consolidagio da China como principal parceiro comercial
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individual do Brasil entre 2009-2010. Historicamente, desde a independéncia
brasileira, o eixo ocidental representado inicialmente pela Gri-Bretanha
e depois pelos EUA, concentrava as exportacdes e importacdes brasileiras.
Nesta nova realidade, os EUA passaram a ocupar a segunda posi¢3o na pauta
comercial brasileira. Segundo Pereira (2025),

Em 2001, a participa¢io dos Estados Unidos nas exporta¢des brasileiras
era de 24,4% e a da China de 3,3%. Em 2009, a China ultrapassou
os Estados Unidos, e em 2023, a participa¢do da China foi de 30,7%
enquanto a dos Estados Unidos foi de 10,9%. A China ganhou em
termos percentuais a partir de 2012 e a América do Sul com inicio em
2013. Em 2023, a participa¢do da Unido Europeia foi de 13,6% e da
América do Sul de 12,5% (...). No acumulado do ano até outubro de
2024, a participacio da China foi de 29,3% e dos Estados Unidos de
11,6% (Pereira 2025, 53).

No que se refere as importacdes,

(-.) o comportamento é similar. No entanto, a diferenca entre os
percentuais é menor. A participa¢do da China ultrapassou a dos Estados
Unidos de forma continua a partir de 2018, e em 2023 as participagdes
foram: China (21,1%); Unido Europeia (18,9%); Estados Unidos (15,8%)
e América do Sul (11,3%). No acumulado do ano até outubro de 2024,
a participa¢do da China foi de 23,9% e dos Estados Unidos de 15,5%
(Pereira 2025, 53).

Pereira (2025) aponta a concentra¢do das exportagdes brasileiras no
setor primario, commodities agropecudrias e minerais®. Esta reorientacio
(reprimarizacdo) tem levado a desindustrializa¢io do Brasil. Somada a outros
fatores, como os baixos investimentos em ciéncia, tecnologia e inovagao, estas
tendéncias revelam uma mudanca no perfil econémico nacional.

A elevacio da importincia da China no ranking de parceiros comerciais
e de aumento da interdependéncia n3o ocorreu exclusivamente no Brasil. Ele
faz parte da proje¢do internacional chinesa além de seu entorno geografico,
no qual se incluiu, no século XXI, um processo de expansdo a América Latina.
A China passou a ocupar vicuos de poder deixados pelos EUA nos setores
citados de comércio, infraestrutura e desenvolvimento. Além das parcerias

6 No caso das relag¢des bilaterais Brasil-China, o pais representa um importante pilar
da seguranca alimentar chinesa com suas exportacdes de grios e diversos tipos de
carne (bovina, frango e porco).
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bilaterais com nag¢des hemisféricas, a partir de 2018, a presenca chinesa
entrou em uma nova etapa, com o Férum China-CELAC. Na oportunidade, foi
estabelecido um Plano de A¢3o, visando a amplia¢do da Iniciativa do Cinturdo
e da Rota (BRI”) para a América Latina. Embora o Brasil n3o faca parte da BRI,
até a finaliza¢3o deste texto em marc¢o de 20206, este processo é essencial para
compreender a atualizag3o da politica dos EUA para o hemisfério no segundo
mandato de Trump (2025-Atual).

Sobre as relagdes bilaterais Brasil-EUA, a gestdo Lula apresentou
momentos de cooperagdo, como o estabelecimento do Dialogo Estratégico
em 2005 (elevado a Didlogo Global em 2011) e os acordos no setor energético
(etanol), como de tensdes. Embora exacerbadas pela oposi¢do ao governo
Lula como momentos de ruptura e agressividade brasileira, tais tensdes
representavam, na realidade, uma contrarreagdo hegemonica natural ao
processo de reposicionamento do pais no equilibrio de poder mundial. Além
das coalizdes, CSS e projetos de integracio, o Brasil ampliou sua atuagio e
resisténcia em foruns de negocia¢io como a OMC e seu protagonismo em
media¢des internacionais, com destaque, em 2010, a conclusdo do Acordo
Nuclear Tripartite Brasil-Ira-Turquia. Embora n3o tenha sido implementado
por pressdes dos EUA, o Acordo foi representativo da capacidade de poténcias
regionais, Brasil e Turquia, negociarem agendas geopoliticas de relevancia,
como mediadores (Hirst 2022).

Estas iniciativas consolidaram a autonomia nacional entendida como
incremento de recursos de poder e o reposicionamento do Brasil no equilibrio
de poder mundial por meio da abertura de oportunidades externas e de
parcerias (Visentini 2013)% Nas palavras do Embaixador Amorim, era uma
politica externa “altiva e ativa” (Amorim 2015), de perfil elevado. Termos como
autonomia pela diversificacio (Vigevani e Cepaluni 2003) e eixos combinados
(Pecequilo 2021) também definem estas dinamicas.

A despeito dos avancos obtidos, em nenhum momento a politica
externa de Lula foi consensual. Como resultado, houve uma quebra da agenda
“altiva e ativa” entre 2011-2022, periodo que antecede o retorno de Lula ao
Planalto. Neste interregno, que abrangeu as gestdes de Dilma Rousseff (2011-
20106), Michel Temer (2016-2018) e Jair Bolsonaro (2019-2022), predominou
uma pauta de baixo perfil, definhamento e desconstrugao.

7 Lancada em 2013 no governo de Xi Jinping, a BRI (e/ou Nova Rota da Seda) é um
projeto baseado na interconectividade da China as regides eurasianas (Africa, Europa,
Oriente Médio, Asia) pela construgdo de corredores terrestres e maritimos de infraes-
trutura. Recomenda-se Xing (2019) para um panorama.

ugere- 1 1 i 18, par 1 u it
8 Sugere-se Pinheiro e Lima 2018, para o debate conceitual sobre a autonomia na
politica externa brasileira.
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Destes trés governos, Dilma, eleita pelo PT e como sucessora de Lula,
representou a continuidade, mas com menor énfase a politica internacional,
Temer trouxe de volta a pauta Norte-Sul e Bolsonaro representou a quebra
mais significativa. Ainda que alguns analistas apontem que tal quebra foi
representada por seu alinhamento aos EUA, na sobreposi¢do com o biénio
final do primeiro mandato de Trump iniciado em 2017, entre 2019 e 2020,
este ndo era um fato inédito nas rela¢des internacionais.

E necessario qualificar a ruptura, indicando que ocorre uma mudanca
de postura brasileira diante do multilateralismo e da ordem internacional
liberal, com énfase na defesa do ocidentalismo e de valores conservadores
(Casardes e Farias 2021). Esta mudanca buscava aderéncia as visdes de Trump
de contestac3o de regimes internacionais, principalmente os de temas sociais
(direitos humanos em geral, meio ambiente e satide), da CSS em organismos
internacionais e a invalidacdo destes proprios organismos como féruns de
cooperagdo. Embora, como citado, o alinhamento aos EUA ni3o fosse algo
inédito, estas dimensdes representaram a quebra relativa.

Isso se traduziu no abandono da demanda pela atualizacio dos
organismos multilaterais e no esvaziamento estratégico das coalizdes de
geometria variavel como os BRICS, da CSS como um todo, e da integracao
sul-americana com a saida da CELAC e o encerramento da UNASUL. Ao
mesmo tempo, este “abandono” do multilateralismo n3o era linear a medida
que o Brasil negociava, via Mercosul, o acordo comercial com a UE e, como
parte da agenda economica neoliberal, sua inclusdo como membro da OCDE
(Organizagdo para a Cooperagdo e o Desenvolvimento Econémico). Ou seja,
o multilateralismo vertical (Norte-Sul) era prioridade, enquanto a agenda Sul-
Sul n3o.

A parceria sino-brasileira alternava criticas ideolégicas e noticias falsas
(principalmente na pandemiado COVID-19),com a dependénciaeconémicade
setores exportadores. Tais setores, que compunham o nticleo duro dos grupos
de interesse da coalizdo governamental, como o exportador de commodities,
exerciam pressdes no governo para evitar a perda de mercados. O proprio
governo nao podia abrir mao do mercado chinés e de outros, como do Oriente
Médio. Assim, era preciso acomodar todos estes grupos de interesse, definidos
por Casardes (2019) em 5Bs: bala (seguranca publica), boi (agronegécio e
commodities), biblia (eleitorado evangélico e conservador), bancos (setor
financeiro) e bolsolavismo (defesa do ocidentalismo representada pelas ideias
de Olavo de Carvalho). De forma realista, pontua-se que quatro destes cinco
grupos nunca deixaram de ser atuantes no cendrio politico interno, o que
varia é como influenciam este cendrio e se movimentam nas coalizdes: bala,
boi, biblia e bancos.
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N3o cabe aqui adentrar todas as a¢des do periodo, mas sim pontuar
que as diversas disputas domésticas em torno das relacdes bilaterais e
multilaterais do pais prevalecem. Tal constata¢do deriva da avaliagio de que
a politica externa é influenciada por cinco componentes estruturais. Tais
componentes possuem dimensdes histéricas e contemporaneas, associando-
se a evolu¢do da politica externa brasileira, da hegemonia dos EUA e das
transformacdes internacionais. Quais s3o estes componentes estruturais?

O primeiro componente refere-se ao peso dos EUA no perfil do
Brasil como pais ocidental, com influéncia nos modelos de desenvolvimento
nacionais ao longo do tempo. A légica do alinhamento em termos politicos,
sociais, economicos, culturais e estratégicos encontra-se enraizada no
pensamento brasileiro e é compartilhada por grupos de interesse diversos. Isso
leva a uma defini¢do negativa das prioridades nacionais, pois a construgdo do
projeto de Estado é pensada n3o de forma enddgena, e sim exdgena, a partir
do que certa politica ou medida trard de impactos nas relagdes com os EUA.

Segundo, desde 1945, os EUA exercem o papel de hegemonia no
sistema internacional, contendo a ascensdo de desafiadores que possam
ameacgar seus interesses e posicdes estratégicas em todos os continentes.
Ainda que também amparada no convencimento e na ideologia, por meio
de organismos internacionais governamentais e a retdrica liberal, a Pax
Americana n3o se furta ao uso de medidas unilaterais ou bélicas.

Terceiro, na América Latina, esta hegemonia encontra-se mais
acentuada devido ao fator geopolitico. A regido é uma area preferencial de
influéncia dos EUA, conforme definido pela Doutrina Monroe de 1823.
De acordo com esta Doutrina, a regido das Américas deve ser preservada
como esfera de projecdo e fronteira de seguranca. Trés prioridades derivam
da doutrina: a contencido de ameagas intrarregionais, a prevencao de riscos
extrarregionais e a promogao dos regimes democraticos e do livre mercado.

Quarto, a despeito da continuidade hegemonica, os EUA encontram-
se pressionados pela mudanga de sua sociedade e do sistema internacional.
Em sua sociedade, ocorre uma transformac¢do do perfil econémico, social
e populacional, que acarreta desequilibrios e fragmentacdes. Observa-se a
reorganizac¢io de grupos de interesse, com a ascensdo de novas elites como as
das grandes empresas de tecnologia, que se somam as tradicionais ligadas ao
complexo industrial-militar e energético. A mudanca do sistema internacional
refere-se a reorienta¢do dos recursos de poder para o Sul, em particular as
nacdes emergentes e, mais especificamente, a China.

Quinto, para o Brasil, a ascensdo da China no mundo e como parceira
bilateral pode ja ser considerada como um elemento estrutural na defini¢do
da politica externa. Nao s6 a China ocupa posi¢do de destaque na balanca
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comercial, como cresce sua participagdo em investimentos diretos, projetos
de infraestrutura e abertura de empresas transnacionais no pais. Portanto,
tanto os EUA quanto a China podem, no século XXI, ser vistos como parceiros
estruturais: os EUA nas dimensdes geopolitica, geoeconoémica e geocultural,
e a China na geopolitica e na geoeconomia. E qual o impacto destas analises
conjunturais e estruturais para Lula 3?

Estabilidade e Reconstrucao Relativa (2023-2024)

Como discutido, a chegada ao poder de Lula 39 foi cercada de desafios
muito mais significativos do que os de seus mandatos anteriores. Também
como mencionado, o marco de Lula 3 foi a retomada de principios e agendas
sintetizadas na expressdo “O Brasil Voltou”. Guimaraes (2025) traduz esta fase
da politica externa como de uma “autonomia pela reconstru¢io”. O objetivo
era garantir um reposicionamento do pais no mundo e ganhos de poder
(portanto, a definicdo de autonomia), e fazé-lo a partir de bases conhecidas,
que seriam adaptadas a nova realidade. Em termos praticos, embora o objetivo
de reconstruir para avancar seja claro, ele sinaliza alguns problemas.

Primeiro, a demanda de reconstruir ocorre porque houve a quebra
como resultado de disputas politicas domésticas e de movimentacdes
de grupos de interesse. Segundo, o desmonte de iniciativas, como as da
integracdo sul-americana, foi rapido. Terceiro, este desmonte e a relativizagdo
de principios e regimes internacionais simbolizam a auséncia de consenso
sobre o projeto nacional. Ou seja, as mudancas n3o foram resultado apenas
de acdes voluntaristas, mas sim parte do choque de modelos domésticos
que refletem lutas politicas. Sem compreender estas oscila¢des, ou construir
consensos sustentaveis, o ciclo constru¢do-desconstrucio pode se repetir.
Diante destas observagdes, como se desenharam as politicas de Lula 3 em seu
primeiro biénio?

No campo interno, retomaram-se os investimentos em politicas
sociais de bem-estar e foram lancadas metas ambiciosas de desenvolvimento
e de modernizagdo com projetos como a “Nova Induastria Brasil” e a nova
“Estratégia Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagao”. Compunha esta
agenda um terceiro projeto, com dimensdes domésticas e externas, as “Rotas
de Integracdo Sul-Americana”. Enquanto as Rotas de Integracdo visavam

9 Em Lula 3, o Embaixador Celso Amorim assumiu o cargo de Assessor Especial
da Presidéncia da Republica para Assuntos Internacionais, enquanto o Embaixador
Mauro Vieira foi indicado como Ministro das Rela¢des Exteriores e a Embaixadora
Maria Laura da Rocha como Secretiria Geral do MRE.
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recuperar projetos de integra¢do regionais liderados pelo Brasil, com foco
na infraestrutura, os demais focavam na dimensdo da moderniza¢do. Como
traco comum, os trés projetos formavam um arco no qual o papel do Estado
como indutor do desenvolvimento de setores estratégicos era recuperado.

Entretanto, as condi¢bes materiais internas e externas nio contribuiam
para o avango destes projetos. Adicionalmente, existiu uma contrarreacdo
hegemoénica externa e a retomada do poder por oligarquias internas na regido,
colocando em xeque a chamada “Onda Rosa”, que correspondera no inicio
do século XXI a ascensdo de governos progressistas. Com isso, passaram
a se alternar governos de orientacdo de direita e esquerda, aumentando a
instabilidade institucional. Por fim, o avanco da China na América Latina,
a tornava a principal parceira individual dos paises locais, promovendo a
quebra de processos de integracdo politica.

Portanto, o espago de manobra brasileiro era menor, assim como
sua capacidade de ocupar espacos. Isso ndo significa que o Brasil n3o tenha
peso ou lideranca, mas sim que as dindmicas de cooperagdo precisavam ser
pensadas em moldes atualizados mais flexiveis. A possibilidade de retomar
projetos como a UNASUL ¢ baixa diante das atuais condi¢des. O proéprio
Mercosul, como instrumento estratégico, perde espago para o Mercosul
focado no comércio e nas negocia¢des birregionais, sendo o marco do periodo
as negocia¢oes Mercosul-UE. O acordo foi finalmente assinado em janeiro de
2020, apos cerca de duas décadas, e apresentado como prova do sucesso do
multilateralismo.

No que se refere ao multilateralismo, Lula 3 obteve sucesso, desde
o seu inicio, na recuperagdo da imagem do Brasil. Outro ponto positivo foi
o exercicio da Diplomacia Presidencial. Priorizaram-se esforcos para que
o Brasil fosse sede de grandes eventos multilaterais ao longo do mandato,
no exercicio da presidéncia de blocos e aliangas. Entre 2023-2024, o Brasil
esteve a frente da presidéncia do Conselho de Seguranca das Na¢des Unidas
(outubro a novembro de 2023), como membro n3o permanente, e exerceu
a presidéncia do Gz2o financeiro (realizando a Ctpula no Rio de Janeiro em
novembro de 2024). Para o biénio 2025-2026, em particular 2025, ocupou as
presidéncias do Mercosul e do BRICS Plus e organizou a COP-30.

O Brasil valorizava as agendas multilaterais e os temas sociais como
este breve panorama indica. Contudo, a segunda década do século XXI
mostrava um certo descompasso entre este foco brasileiro e as dindmicas
geopoliticas e geoeconémicas, que tendiam a diminuicdo da relevancia dos
espagos multilaterais. As rela¢des interestatais ganhavam precedéncia sobre
as nio-estatais, o que afeta tanto a dindmica quanto a percep¢io das relagdes
bilaterais com os EUA e com a China.

Sobre o intercimbio Brasil-EUA, o governo democrata de Joe Biden
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exerceu um importante papel entre 2021-2023, considerando a situagdo de
instabilidade politica nacional. Ainda no periodo Bolsonaro, a preocupagio
dos EUA foi a de sinalizar que n3o apoiaria movimentos antidemocraticos
que oferecessem risco de ruptura democratica. Diversas autoridades dos
EUA estiveram no pais entre 2021-2022, dentre os quais o Diretor da Central
de Inteligéncia (CIA), William Burns, e Jake Sullivan pelo Conselho de
Seguranca Nacional. Outra preocupagdo era conter os avangos geopoliticos
e geoeconémicos da China, evitando uma confrontacio com o governo
brasileiro.

Divergéncias com relac3o a neutralidade do Brasil na Guerra Russia-
Ucrinia eram presentes, mas se evitavam choques. O Brasil participou como
convidado dos EUA na Ctpula Ambiental e na Ctipula das Américas, mesmo
sem convergéncia politico-estratégica. Em 2022, a Embaixadora dos EUA no
Brasil, em audiéncias ptblicas no Legislativo brasileiro, reafirmaria o apoio
a uma transic¢do de governo pacifica, estavel e em consonincia com as regras
democraticas. Neste quadro, os EUA, ao lado da comunidade internacional,
condenaram a tentativa de golpe de janeiro de 2023.

Para o governo Lula, a sobreposi¢do com a gestdo Biden foi avaliada
como positiva devido a convergéncia de pautas sociais, nos campos de
democracia-direitos humanos-meio ambiente. Em fevereiro de 2023,
em viagem de Lula aos EUA, houve a reafirmacio desta agenda comum,
dindmica que persistiu até o fim da gestao democrata em 2024. Contudo, os
resultados concretos desta convergéncia nio sio tdo significativos quanto a
dimensao retérica que os acompanha. Neste campo, podem ser mencionadas
a “Parceria pelos direitos dos trabalhadores e trabalhadoras” (Iniciativa do
Trabalho Decente), a participagdo dos EUA no Fundo Amazénia e a defesa de
iniciativas pré-energia renovavel e para o combate das mudancas climaticas.

Nageopolitica, o Brasilnegociou,aoladodos EUA, 0 Acordode Barbados
com a Venezuela, pelo qual o governo de Nicolds Maduro comprometia-se
a respeitar os resultados do pleito que ocorreria em 2024 no pais. Porém,
mantiveram-se desacordos como o ja citado sobre a Guerra Russia-Ucrania,
com o Brasil n3o abdicando de suas criticas a Israel no confronto na Faixa
de Gaza (iniciado em outubro de 2023). Também nio existiram avangos
econdmicos significativos, com o comércio bilateral mantendo as tendéncias
ja examinadas de foco na China. A iniciativa da Parceria para as Américas de
Prosperidade Econdmica (PAEP), projeto de desenvolvimento dos EUA para
a regido da América Latina ndo englobava o Brasil.

Pode-se dizer que, para as relagdes bilaterais Brasil-EUA, o primeiro
biénio Lula foi de estabilidade (que envolvia tanto a acomodag¢do quanto
a reconstru¢do), no qual convergéncias conviviam, sem rupturas, com
divergéncias. A celebra¢io do bicentenario das rela¢des bilaterais em 2024 foi
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considerada relevante, mas sem grandes avancos. Este fato resulta também
da baixa prioridade atribuida pelos democratas a regido da América Latina e
ao seu envolvimento prioritirio na Eurasia e na Asia-Pacifico. Prevalecia um
vacuo de poder, no qual a China crescia e o proprio Brasil tentava recuperar,
sem sucesso, um arcabougo de integra¢do sul-americana, como analisado.

Contudo, havia o predominio de uma imagem de Biden, e seu partido,
como de cordialidade. Esta imagem democrata tem suas raizes nos anos
1930 quando Franklin Delano Roosevelt implementara a Politica da Boa
Vizinhanca (PBV) para o hemisfério americano. As “apostas” brasileiras de
ofensiva multilateral durante todo o mandato Lula 3 demandavam um cenario
internacional associado a continuidade dos democratas no poder, fosse com
a reeleicdo de Biden, ou com a vitéria de Kamala Harris™. Estas “apostas”
brasileiras eram cercadas de uma certa utopia de que os EUA de Biden iriam
promover uma valorizagdo dos organismos internacionais e regimes, o que
nio possuia amparo, pelo menos na realidade geopolitica. A aderéncia de
pautas ndo era t3o significativa como se colocava. Uma das agendas de Biden,
por exemplo, a critica as autocracias, afetava as aliancas Sul-Sul do Brasil. E
com rela¢io a China?

Comparativamente, as relagdes sino-brasileiras apresentaram maior
densidade e amplitude do que as dindmicas Brasil-EUA. Como indicado, a
China, assim como os EUA, passou a exercer um peso estrutural na defini¢do
das politicas brasileiras, devido ao aumento de sua influéncia econémica.
Diferente dos EUA cuja atuacdo nio avanga em projetos concretos de
cooperacao para o desenvolvimento, infraestrutura e comércio, a China opera
no sentido contrario: o de aprofundamento dos intercimbios bilaterais, a
maior efetividade das aliancas multilaterais e a consolidagao de projetos como
a BRI.

Lula 3 retoma uma concepgao politico-estratégica multidimensional
da relagdo, na qual se sobrepdem mecanismos bilaterais e multilaterais. Os
dois paises se movimentam em esferas diferentes de poder. Embora a politica
externa da China busque uma pauta horizontal com seus parceiros, na légica
ganho-ganho, a realidade indica que o Brasil, vis a vis a China e os EUA, é o
pais de menor poder relativo. Assim, como nos anos 1930, o pais esta entre
duas poténcias protagonistas da transi¢cao hegemonica.

Entretanto, diferente daquele periodo, a barganha para a autonomia
na dependéncia carece de dois elementos: primeiro, que o pais possua
um projeto nacional de Estado consensual, definindo suas prioridades e o

10 Lembrando que ndo haveria garantia de continuidade mesmo com um governo
democrata que teria sido assumido por Kamala Harris e Tim Walz, 3 medida que
Biden nio concorreu a reeleicio.
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que deseja dos parceiros; segundo, que os dois polos em disputa estejam
em posicdo de oferecer beneficios para que o Estado brasileiro possa ter
um movimento pendular diante de oportunidades. Apesar das dimensoes
relatadas de projetos trazidos por Lula 3, ndo ha consenso sobre as agendas e,
no caso, dos polos, apenas a China traz possibilidades de desenvolvimento e
cooperagdo, enquanto os EUA oscilam entre a cooperagdo retorica e a pressio.

No que se refere ao multilateralismo, o principal arranjo sio os
BRICS Plus, que amplia sua area de atuacio geografica, assim como retoma
sua pauta de reforma da ordem internacional e defesa de um contexto pro-
multipolaridade. Ocorre a defesa dos organismos multilaterais como foruns.
Uma eventual participagdo do Brasil na BRI n3o se encontra viabilizada do
ponto de vista multilateral, pois isso representaria um choque mais direto
com os interesses dos EUA. Porém, a logica da BRI, centrada no aumento da
interdependéncia entre a China e seus parceiros j é alcancada na dimensao
bilateral.

Em 2023, o Presidente Lula visitou a China, com destaque a atragdo
de investimentos para o pais, a amplia¢do das atividades de transnacionais
chinesas no pais (em particular no setor automobilistico”), a convergéncia em
agendas de meio ambiente e a atualizacao dos planos de cooperagio (em 2022,
havia sido lancado o “Plano Estratégico 2022-2031”). Para a consolidagao desta
parceria estratégica, foi assinada a “Declara¢do Conjunta Entre a Republica
Federativa do Brasil e a Republica Popular da China sobre o Aprofundamento
da Parceria Estratégica Global”.

Conforme levantamentos do CEBC (Conselho Empresarial Brasil-
China), hd uma ampliacio da atuag3o chinesa no Brasil, além do comércio.
Antes concentrados em infraestrutura (energia, comunicagdes, transportes),
os investimentos chineses exploram novas pautas para a reindustrializa¢do
e a Economia Digital (Cariello 2024). No caso da Economia Digital, o tema
envolve trés camadas: a material, a virtual e a tradicional. A camada material
desdobra-se em cinco setores: minerais criticos e terras raras, tecnologias
de base, equipamentos e dispositivos, infraestrutura e telecomunicagdes.
Por sua vez, a camada virtual abrange mais cinco dimensdes: as tecnologias
habilitadoras, as plataformas intermediadoras, as redes sociais, midia e
contetido digital, além dos softwares. Por fim, a camada tradicional refere-se
a como os setores ja existentes da economia podem ser transformados a partir
da tecnologia (Pecequilo e Marzinotto, 2024).

A Economia Digital é um dos principais campos de competicao entre

11 Um dos eventos que melhor exemplifica a ocupagdo chinesa de espacos dos EUA
no Brasil foi a instala¢o da fabrica de BYD, empresa de carros elétricos, na Bahia, em
local antes explorado pela multinacional estadunidense Ford.
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os EUA e a China no processo de transi¢ao hegemonica, e o Brasil é um dos
paises mais afetados. Além de possuir reservas brutas de minerais criticos e
terras raras, o pais possui um mercado atrativo para as grandes empresas de
tecnologia. A geopolitica da Economia Digital e a competi¢do dos complexos
industriais-digitais afetam ambas as relacdes, e poderia ser um campo de
barganha.

Todos estes setores sdo representativos do que Galvio e Leme
(2024) definem como areas de complementaridade para uma convergéncia
pragmatica. Tal convergéncia, entre junho e novembro de 2024, com a visita
do Vice-Presidente Alckmin a China e a vinda do Presidente chinés ao Brasil
para a Ciipula do G-20, representou mais um salto qualitativo no intercimbio.
Estabeleceu-se a “Comunidade de Futuro Compartilhado por um Mundo
mais Justo e um Planeta Sustentavel” (BRASIL 2024) e um conjunto de trinta
e nove acordos. N3o cabe aqui lista-los em toda sua extensdo, mas indicar que
tais projetos possuem diretivas associadas aos planos de reindustrializagdo
e modernizacio do Brasil, cooperagio cientifica, tecnoldgica e para a
inovagdo, assim como a permanéncia de investimentos em commodities e
infraestrutura®. Este aprofundamento coincidiu com os cinquenta anos do
intercambio sino-brasileiro, cujas metas visavam, justamente, uma nova
etapa mais profunda da parceria®.

O primeiro biénio Lula pode ser definido como positivo na
recuperacdo da retdrica da politica externa e na promog¢iao de iniciativas
multilaterais. Por outro lado, o sucesso pratico precisa ser qualificado, vide
as limita¢oes encontradas em algumas metas (América do Sul) e o avanco de
outras (relagdes com a China). No século XXI, a China consolidou-se como
componente estrutural da politica externa. Ao mesmo tempo, as relacdes
com os EUA apresentaram uma tendéncia inercial. A postura brasileira nao
se convertia tanto em uma barganha triangular, mas em aproveitamento
de espacos, diante do vacuo de poder estadunidense. Esta situagdo alterou-
se de forma significativa a partir do biénio final da gestao Lula, a partir da
transformagdo dos elementos estruturais da politica externa (EUA-China-
Transicdo Hegemonica) por meio de elementos conjunturais (a elei¢do do
republicano Donald J. Trump em novembro de 2024).

12 Dentre os principais acordos encontram-se “Plano de Cooperagdo do Governo da
Republica Federativa do Brasil e do Governo da Reptblica Popular da China para
o estabelecimento de sinergias entre o Programa de Aceleracio do Crescimento, o
Plano Nova Industria Brasil, o Plano de Transformagdo Ecolégica, o Programa Rotas
da Integra¢do Sul-americana, e a Iniciativa Cinturdo e Rota”. Estes e demais acordos
podem ser acessados em: BRASIL 2024.

13 Para uma coletinea sobre o cinquentenario, ver Castro e Loureiro 2024.
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Acao Defensiva, Adaptacao e Pragmatismo (2025-2026)

A volta de Trump a Casa Branca em janeiro de 2025, um evento
conjuntural, gerou um processo de aceleracio de fendmenos que mudou
o cendrio no qual a politica externa brasileira (e de todos os paises) se
movimentava. Embora os principios e prioridades gerais possam se manter
os mesmos da parte do governo Lula, as dindmicas estruturais e conjunturais
oferecem pressdes distintas neste biénio. Mais ainda, um biénio que
representa os dois anos finais do terceiro mandato presidencial de Lula, com
o acirramento das disputas eleitorais e polarizacdes. Ha a necessidade de uma
acdo defensiva e adaptacio a um contexto que se torna cada vez mais adverso,
sobreposto aos dois primeiros anos de mandato de Trump 2.0, cujo signo é o
da ofensiva.

A questio do multilateralismo foi uma das mais afetadas no
planejamento das rela¢des internacionais. Como debatido, o Brasil concentrou
esforcos em diversos processos de negocia¢ao multilateral. Com o retorno de
Trump ao poder, os processos multilaterais como um todo foram afetados.
Esta acdo é similar a exercida pelo Presidente republicano em seu primeiro
mandato de 2017 a 2020 quando promoveu a retirada dos EUA de alguns
organismos e regimes internacionais, enquanto repactuava e exercia pressoes
sobre aliados e organismos. Este padrao se repetiu: suspensio da participagao
na Organiza¢do Mundial de Satide e no Acordo de Paris, reavaliagio da OTAN
e a utilizagdo das Nagdes Unidas como instrumento politico.

Por outro lado, frente as aliangas e organismos nos quais nao participa,
os EUA sinalizaram uma contrarreacio hegemonica. Criticas aos BRICS
Plus, principalmente a iniciativas como a desdolarizag3o e coalizdes para o
desenvolvimento, sdo algumas das que podem ser mencionadas. A esfera
multilateral como um todo e as coalizdes de geometria variavel sao afetadas
por uma agenda adversa.

De acordo com Guimar3es (2025b), o retorno de Trump a Casa Branca
trouxe, para a diplomacia brasileira, a necessidade de conter e engajar as
acdes dos EUA em cinco eixos: geopolitico, comercial, institucional/elei¢es,
regional e tecnologia/infraestrutura. Para este texto, serd aplicada uma divisao
em trés eixos (ja utilizada em Pecequilo 2025b): geopolitica (geopolitica e
regional), geoeconémico (comercial, tecnologia e infraestrutura) e geocultural
(institucional e elei¢des). No periodo 2025-20206, as rela¢des bilaterais Brasil-
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EUA podem ser divididas em quatro fases™: janeiro-julho, agosto-setembro,
setembro-dezembro e janeiro-marco.

Com relacio a primeira fase, janeiro-julho, as rela¢gdes Brasil-EUA
transcorreram dentro da normalidade, mesmo com o lancamento da Guerra
Comercial em abril (Liberation Day). A Guerra Comercial foi sustentada por
Trump na Autoridade Legal Para o Presidente Impor Tarifas segundo o Ato
de Poderes Econémicos de Emergéncia Internacional (IEEPA), mecanismo
criado ainda na década de 1970. A questio comercial foi declarada como
uma emergéncia nacional (assim como a migrac¢ao), o que permite o uso de
mecanismos excepcionais. Suas raizes encontram-se na Lei Super 301, que
prevé acdes unilaterais dos EUA contra parceiros que, em sua avaliag3o,
exercam praticas comerciais injustas.

No que se refere a guerra comercial, a sobretaxa aplicada a América
Latina e ao Brasil foi de 10%. Com isso, foram preservadas as exportagdes
de commodities do Brasil aos EUA (carne bovina, suco de laranja, peixe,
oleaginosas, dentre outros) e componentes de maquinas. O Brasil é um dos
poucos paises com os quais os EUA detém superavits. Do ponto de vista
légico, ndo faria sentido a aplicagdo de um padr3o tarifario maior, 3 medida
que poderia afetar os precos de alimentos e a infla¢do estadunidense.

Esta situa¢do permitiu uma certa acomodagio do governo brasileiro no
eixo geoecondmico. Porém, o més de julho comegou a sinalizar movimentac¢des
que levariam a deteriora¢do do relacionamento. Na sobreposi¢io geopolitica-
geoeconomia, as pressdes de Trump contra a desdolariza¢do, meta dos BRICS
Plus, aumentaram. Ainda que ndo tenha passado da retérica, as sinalizagdes
eram de que os EUA ndo tolerariam iniciativas que prejudicassem o doélar.
No campo geocultural, a prisao do ex-Presidente Bolsonaro e outros acusados
pelos atos de 08 de janeiro de 2023, produziu nova articulagio entre forcas de
extrema-direita nos dois paises.

Uma primeira sinaliza¢do de Trump de que as pressoes sobre o Brasil
seriam elevadas ocorreu com a aplicagio da Lei Magnitsky a autoridades
brasileiras como o Ministro do Superior Tribunal Federal Alexandre de
Moraes e o Ministro da Satide Alexandre Padilha. A lei prevé a suspensio

14 Esta divisdo j4 foi apresentada em Pecequilo 2025b, expandindo-a neste texto. Ape-
sar de cada fase ser curta, justifica-se o recorte temporal por conta das mudangas de
politica dos EUA.

15 A Lei Magnitsky foi criada pelo ex-Presidente Barack Obama em 2012, como ins-
trumento unilateral de pressdo dos EUA a autoridades de terceiros paises que estives-
sem, segundo sua avaliagdo, cometendo atos de corrupcio e violac3o de direitos (ver
BBC 2025, para maior detalhamento).
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de vistos para os EUA e proibi¢3o de viagens ao pais, por atos de corrupgio,
autoritarismo e violagio de direitos humanos. Apesar da extrema-direita
brasileira ter visto estas a¢des como resposta a seus pedidos de ingeréncia
no governo Lula, havia uma motivac3o adicional até mais relevante: barrar a
tentativa de regulacio das empresas de tecnologia dos EUA (big techs).

A fase seguinte, agosto-setembro, abriu-se sob o signo desta escalada,
e s6 seria encerrada com o breve encontro entre os Presidentes Lula e Trump,
na Assembleia Geral das Na¢des Unidas em 23 de setembro de 2025. O
marco do periodo foi a imposi¢ao da sobretaxa de ;0% a produtos brasileiros
exportados aos EUA, inclusive as commodities alimentares. Assim como o
fez com outros paises, como a India (e mesmo aliados como Japao e Coreia
do Sul), o governo dos EUA utilizava as medidas tarifarias como instrumento
de pressdo politica.

Para a extrema-direita brasileira, a imposicao das tarifas foi essencial
para retomar um ciclo de mobiliza¢do. A posi¢io ofensiva de liderancas
partidarias e em exercicio de cargos publicos contra o governo Lula e pré-
alinhamento aos EUA foram o marco deste periodo. Destacaram-se episoédios
como a “guerra dos bonés” utilizada como forma de engajamento em redes
sociais: enquanto os bonés vermelhos do Make America Great Again (MAGA)
defendiam concessdes e alinhamento a Trump, os bonés azuis com a inscri¢do
“O Brasil é dos Brasileiros” pregavam a autonomia.

Além destas cortinas de fumaga midiatica, os bonés surgem como
representativos do choque dos modelos de desenvolvimento e relacdes
internacionais. Ao pregar a subordinacdo aos EUA, em um clima de panico,
os defensores do alinhamento representavam grupos de interesse econémicos
que buscavam ceder as pressdes de Trump. O governo Lula manteve uma
postura equilibrada, passando de uma ag¢do defensiva, a uma de acomodagio
e pragmatismo, com foco na soberania brasileira e na negociagao diplomatica.
Esta movimentac3o foi positiva para Lula, tanto dentro quanto fora do pais.
Apbs o encontro Lula-Trump, de segundos, na abertura da Assembleia Geral
da ONU, consolidou-se a mudanca de rumos.

Este encontro abre a terceira fase das relacdes bilaterais, setembro-
dezembro. Ao manter sua coeréncia, o Brasil demonstrou for¢a, o que
é respeitado por Trump, e manteve articulacdes com setores produtivos
nacionais e dos EUA. Tais articula¢des, assim como as pressdes inflacionarias
nos EUA, levaram a reducio das tarifas para commodities (carne e suco
de laranja) majoritariamente, e a suspensdo da Lei Magnitsky. Setores
industriais brasileiros e algumas commodities como peixes e frutas ndo
foram beneficiados por reducdes significativas até o momento. Em outubro

de 2025, Lula e Trump tiveram mais um breve encontro. Neste encontro, se
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estabeleceu o compromisso de uma nova reuniio presidencial para 2020,
que continua sem data. Paralelamente, negocia¢des comerciais continuaram
sendo conduzidas pelo Vice-Presidente e Ministro do MDIC Alckmin, para
incluir mais produtos brasileiros na lista de isentos de tarifas.

Como ultimo evento deste ciclo, em dezembro, os EUA lancaram a
Estratégia de Seguranca Nacional (The White House 2025), doravante NSS-
2025. Além da reafirmacdo de principios do MAGA, da América Primeiro
e do Paz Pela Forca, a NSS-2025, trouxe uma reorientagdo na hierarquia de
prioridades estadunidenses. Esta reorientagdo possui implicac¢oes diretas para
o Brasil e a China, 2 medida que estabelece o Hemisfério Americano, como a
“primeira prioridade” do interesse dos EUA, instaurando o Corolario Trump
a Doutrina Monroe. As Américas sdo seguidas pela Asia, Europa, Oriente
Médio e Africa, sinalizando a proje¢do global da hegemonia dos EUA. Mas,
principalmente, sinaliza-se que o vicuo deixado pelos EUA no Hemisfério
Americano nas décadas anteriores, nio serd permitido. Portanto,

Depois de anos de negligéncia, os Estados Unidos irdo reafirmar e
reforcar a Doutrina Monroe para restaurar a preeminéncia americana
no Hemisfério Ocidental, e para proteger nossa casa e ter acesso a
regides geograficas chave por toda a regido. Negaremos aos nossos
competidores nio-Hemisféricos a habilidade de posicionar forcas ou
outras capacidades ameacadoras ou de controlar recursos estratégicos
vitais em nosso hemisfério. Este “Corolario Trump” a Doutrina Monroe
¢é uma restauragdo potente e de senso comum do poder americano e suas
prioridades, consistentes com os interesses de seguranca americanos.
Nossos objetivos no Hemisfério Ocidental podem ser resumidos em
“Recrutar e Expandir”. Noés iremos recrutar amigos no Hemisfério
para controlar a migracio, interromper o fluxo de drogas e fortalecer
a estabilidade e seguranca em terra e no mar. Nos iremos expandir ao
cultivar e fortalecer novas parcerias, enquanto aumentamos o apelo
da nossa propria na¢do como parceiro econoémico e de seguranca de
escolha para o Hemisfério (The White House 2025, 15-16, destaques em
itdlico do original).

Em seu primeiro mandato, Trump ja iniciara a contrarreacio
hegemonica regional com projetos como o Growth in the Americas. Tal
projeto pretendia suprir as demandas de investimentos e desenvolvimento
hemisférico, por meio de parcerias publico-privadas. Entretanto, ndo houve
avancos e, do ponto de vista geoeconémico, os EUA possuem menor
capacidade de projecao regional do que a China, por conta do direcionamento
de recursos ao hemisfério e pela ja consolidada influéncia econémica chinesa.
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No recorte de janeiro a marco de 2020, janeiro inicia-se sob o signo
da aplica¢do do Corolario Roosevelt 3 Doutrina Monroe a Venezuela, com a
operagdo unilateral para a retirada do Presidente Nicolds Maduro do poder
no dia 3. Nova intervenc¢io militar, agora no Oriente Médio, ocorreu em 28
de fevereiro no Irda. Trump ndo se furtou a mencionar a possibilidade de
uma intervenc¢do em Cuba, cuja crise humanitiria amplia-se, e outros paises
como Nicarigua e Iémen. Neste recorte, ocorre uma acelera¢do de processos,
e extensdo das acdes dos EUA, com impactos globais. Poucos meses antes
das operacdes militares, Trump colocava-se como um potencial candidato ao
Nobel da Paz, indicando ter sido responsavel por processos de pacificacio e
negociagoes.

Em 2020, prevalece o exercicio geopolitico da paz pela forca. N3o s
Trump avangou neste aspecto militar de sua politica externa, como tem feito
estes esfor¢os em condi¢des de queda de popularidade interna e pressdes sociais
e institucionais. Conjunturalmente, os EUA continuam a sofrer os efeitos
de cortes no or¢camento interno (paralisagdo de servicos publicos, demissao
de funcionarios do governo, cortes nos servicos de satide para a populagdo
de baixa renda, idosos e criancas), enquanto ampliam opera¢Ges externas, a
inflagio mantém-se em patamares elevados (com potencial de aumento pela
crise energética e alimentar). Outro evento que merece ser mencionado foi
a reversdo das tarifas pela Suprema Corte dos EUA em fevereiro de 2026.
A Suprema Corte julgou a IEEPA ilegal, mas, até a finaliza¢do deste texto, o
governo dos EUA continua aplicando tarifas a seus parceiros, por meio de
outros mecanismos decisorios.

No que se refere a0 MAGA, um evento que precisa ser mencionado
em meio a queda de popularidade de Trump, foi a realizagdo da Conservative
Political Action Conference (CPAC), que exp0s rachas existentes no MAGA, a
busca de novas liderangas para 2028 (dentre as quais Marco Rubio, Secretario
de Estado, e J. D. Vance, Vice-Presidente) e a movimentac¢do de forcas de
extrema-direita de outros paises. Neste campo, destaca-se a participacio do
candidato a Presidéncia da Republica Flavio Bolsonaro, que, em seu discurso
na Convengdo, acusou os EUA de Biden de interferir nas elei¢des de 2022, e
ressaltou a importancia de que o governo Trump atue, institucionalmente, no
Brasil, nas elei¢des de 2026 (Alves 2020).

Em sintese, o breve periodo 2025-2026 revela o tipo ideal de uma
interseccao entre os componentes geopoliticos, geoecondmicos e geoculturais
das relagdes Brasil-EUA. Como este conjunto de circunstancias de Trump 2.0,
e a sistematizacdo do Corolario, afetam as rela¢des bilaterais Brasil-China?

Aplicando uma anélise de conjuntura e de curto prazo, formalmente,
os compromissos assumidos pelos dois paises nas relacdes bilaterais
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permanecem sem alteracio. Entretanto, é preciso fazer uma diferenciagdo: se
nio ha recuo em compromissos bilaterais, e, pode-se acrescentar multilaterais
entre Brasil-China, hd uma pressdo externa que afeta os dois paises de forma
distinta devido ao seu grau de vulnerabilidade. Quando se consideram eventos
como a intervencdo dos EUA no Ir3, por exemplo, a capacidade de resisténcia
do Brasil a crise é menor do que a da China.

Entretanto, a preocupa¢io com os impactos de Trump 2.0 nio se
restringe ao nivel macro no qual o intercambio se insere, pois as instabilidades
globais que afetam a China podem redirecionar suas prioridades ao seu
entorno geografico, com menor proje¢do na América Latina. No nivel micro,
isso poderia reduzir os investimentos e a¢des no Brasil, e existe o risco de que
o pais seja alvo de disputas sino-americanas. Neste campo, um tema deve
merecer aten¢do: o acesso a minerais criticos e terras raras brasileiras, e a
sua exploragdo por companhias estrangeiras. Além de ja ser um dos focos
do conflito sino-americano que envolve o Brasil, como ja citado, o cenario se
revela mais complexo com novas politicas anunciadas pela Casa Branca.

Dentre estas, em fevereiro de 2026, Trump lancou o “Projeto Cofre”
(The White House 20206). Este projeto tem como objetivo estocar minerais
criticos e terras raras para usufruto dos EUA pelos meios necessarios,
preservando sua autonomia. Entre Brasil, China e EUA, os EUA sio o pais
que tem vulnerabilidade no setor devido a escassez de suas reservas, a China
¢é a maior detentora e produtora, e o Brasil possui estes recursos, mas nio os
explora plenamente. Em dezembro de 2017, um embrido deste projeto fora
lancado com a “Executive Order 13817, A Federal Strategy to Ensure Secure
and Reliable Supplies of Critical Minerals” no primeiro governo Trump.

Do lado brasileiro, permanece em tramita¢gdo, até a conclusio
deste texto, o Projeto de Lei 4404/2025 para a criagdo da Politica Nacional
de Minerais Criticos e Estratégicos (PNMCE) e demais regulamentacdes
referentes a estes recursos. Como um dos maiores detentores destas reservas,
este vacuo de regulamenta¢do chama a aten¢do. Um dos documentos mais
atualizados no pais é o Decreto nfll 10567 (2021), mas que pouco avangou
na regulamentacdo do setor’. Trata-se de um tema relevante, e a auséncia
de legislagao brasileira de carater soberano, mostra as dificuldades concretas
para que o pais exerca a barganha com seus principais parceiros.

16 Devido a este vacuo, e as disputas politicas do Brasil, em 2026, governos estaduais
como o de Goids, realizaram conversacdes para acordos com os EUA no setor, mesmo
sendo uma prerrogativa de nivel federal. O acordo chegou a ser fechado, mas ndo
teria validade legal (Xavier 2020).
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Consideracoes Finais

O periodo de janeiro de 2023 a marco de 2026 pode ser definido
como de uma autonomia ambigua. Apesar de sinalizar a reprodug¢io de uma
autonomia na dependéncia, a politica externa de Lula 3 enfrentou diversos
empecilhos internos e externos que nao favoreceram a pratica da barganha.
Apesar disso, até pelo incremento da presenca da China no Brasil, existiram
ganhos de poder brasileiros, mesmo com os vicuos e as pressdes dos EUA.
O marco dos projetos das Rotas de Integracio, da Nova Industria Brasil e da
Estratégia Nacional de Ciéncia e Tecnologia, assim como os acordos assinados
entre Brasil e China no periodo (e com outros BRICS Plus) sinalizam
a existéncia de saltos qualitativos. Se estes saltos serdo mantidos, vide a
proximidade de um novo ciclo eleitoral presidencial em 2026, é um ponto de
interrogacao.

Outra interroga¢do refere-se a capacidade de gestio interna e
continuidade do planejamento estatal, diante de uma sociedade polarizada
em torno de modelos econdmico-sociais. A influéncia estrutural dos EUA na
politica externa brasileira é complexa, envolvendo, como analisado, elementos
geopoliticos, geoeconémicos e geoculturais. As projecdes nacionais também
precisam levar em conta os desequilibrios do multilateralismo, que demandam
aliangas mais pragmaticas e inovadoras de carater Sul-Sul, o predominio das
relagdes interestatais e potenciais rupturas derivadas da transi¢ao hegemonica
sino-americana.

A situagdo pode tornar-se mais critica em 2027, uma vez que Trump
2.0 enfrenta elei¢coes de meio de mandato em novembro de 2026. Um de
seus maiores trunfos desde 2025 tem sido a maioria republicana na Camara
e no Senado: a perda de uma das casas, ou ambas, pode colocar em xeque
seu projeto politico. Se prevalece uma certa clareza estratégica nas ac¢des de
Trump 2025-20206, dentro do quadro da “imprevisibilidade previsivel”, e dos
fatores unilaterais, estatais e da paz pega forca envolvidos em suas agdes, a
reversdo de suas condi¢bes favoraveis internas pode alterar sua postura. A
aceleragdo da corrida presidencial dos EUA em 2028 também é um fator a se
considerar.

Para o Brasil, as vulnerabilidades internas e externas, as polarizacoes
domésticas e as oscilagdes de modelos podem levar a um novo interregno
de baixo perfil. Nao se pode descartar, considerados os elementos estruturais
descritos no texto, e as dindmicas conjunturais, que a conjugagao de fatores
geopoliticos, geoecondmicos e geoculturais leve a uma reaproximagdo aos EUA
e a uma nova instrumentaliza¢gdo econémica das rela¢ées sino-brasileiras. Na
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sobreposi¢do de um novo governo brasileiro, de op¢des distintas aquelas de
Lula 3, a metade final do mandato de Trump 2.0, a hipétese de reprodugio de
um “alinhamento sem recompensa” (Moura 2021) deve ser considerada. Mais
do que a ambiguidade, o risco é o da dependéncia, sem autonomia.
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RESUMO

Na histéria da politica externa brasileira, o conceito de autonomia na dependéncia,
cunhado por Gerson Moura (1980) se refere a barganha entre Estados Unidos e a
Alemanha antes da Segunda Guerra Mundial, durante o governo de Getulio Vargas
(1930-1945). Na transi¢do hegemonica, o Brasil optou por negocia¢des entre polos
competidores, resultando em vantagens para seu projeto nacional de desenvolvimento.
O objetivo deste texto é analisar se as a¢des de Lula 3 diante de Estados Unidos e
China configuram uma nova autonomia na dependéncia, no contexto do século XXI,
com énfase na triangula¢io pragmatica, ou se as condicdes internas e externa atuais,
conduzem a uma reformata¢do desta mesma dependéncia, sem autonomia.

PALAVRAS-CHAVE
Politica Externa Brasileira; Relagdes Bilaterais Brasil-Estados Unidos; Relac¢des
Bilaterais Brasil-China

Recebido em 24 de abril de 2026
Aprovado em 30 de maio de 2026

35



