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RESUMO

A utilizacdo da promocgao internacional dos biocombustiveis como instrumento de
politica externa brasileira adquiriu especial destaque a partir de 2003. O presente estudo
buscou analisar as motivagdes por trds de tal estratégia, a partir do entendimento de que as
causas para a adog¢do dos biocombustiveis como tépico da agenda internacional do pais
ultrapassam a justificativa estrutural de resposta a escassez de recursos energéticos
tradicionais e a apreensdo internacional com o aceleramento da degradacdo ambiental. Para
tanto, foram analisados a coeréncia histérica entre a politica externa e o planejamento
energético brasileiro, bem como a atuagdo dos grupos de interesse domésticos envolvidos no
Prodlcool e na questdo como colocada nos dias atuais, considerando-se, portanto, as
transformagdes politico-econdmicas dos cendrios nacional e internacional ocorridas na década

de 1990.
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1.INTRODUCAO

Desde 1973, com a crise do petréleo, o problema de abastecimento energético
nacional passou a ser discutido como tema de seguranga e politica internacional. O embargo
imposto pelos membros da Organizacdo dos Paises Exportadores de Petréleo gerou maior
apreensdo por condicionar o fornecimento do combustivel a um alinhamento politico
determinado, sem que houvesse a contrapartida de garantia de suprimento pela parte que se
opunha a esse primeiro grupo. Aos paises importadores restou, portanto, a percep¢do da
vulnerabilidade de seus projetos nacionais a condi¢cdes exdgenas € o constrangimento que a
dependéncia externa de insumos energéticos poderia representar ao exercicio da soberania

estatal.

No Brasil, o incentivo a prospec¢do de petréleo nacional fora a solu¢do adotada
pelo governo enquanto as condicdes de alta liquidez do sistema financeiro internacional assim
o permitiram. Paralelamente, a producdo de dlcool como combustivel alternativo & gasolina
importada foi amplamente estimulada por politicas ptiblicas nacionais a partir da segunda

metade da década de 1970.

O posterior recuo dos precos do petréleo no mercado internacional e o
alargamento das atividades de exploracio em territério doméstico desmotivaram a
continuidade do Programa Nacional do Alcool. Contudo, a defesa da utilizacio de
combustiveis renovéveis e a projecdo do etanol brasileiro como alternativa a crise energética
alcancaram, nos ultimos anos, proeminéncia nos discursos das autoridades nacionais. Ainda
que se considere a experiéncia brasileira de promocéo e producio do combustivel derivado da
cana-de-acucar, a observacdo do tépico como conduzido desde 2003 exige uma percepcao
mais ampla, que abranja ndo apenas as responsabilidades do Estado com a sua comunidade

doméstica.

Juntamente a justificativa estratégica de garantia do suprimento energético as
geragdes futuras, a promocdo dos biocombustiveis brasileiros é compativel a crescente
preocupacdo da comunidade internacional com o aceleramento do aquecimento global e com
as conseqiiéncias ja observdveis do fendmeno. Os combustiveis produzidos a partir de
matérias-primas agrarias surgem, dentro deste contexto, como alternativa também a questio

da degradagdo ambiental, adquirindo, portanto, conota¢do internacional.



O objetivo do presente trabalho é definir por que os biocombustiveis obtiveram tal
posicdo destacada na agenda de politica externa brasileira atual. Ndo obstante o discurso
oficial, o qual enumera os dois aspectos supramencionados — resposta a crise ambiental e a
iminente escassez de recursos energéticos com objetivo de sustentacdo das bases de
desenvolvimento nacional — a hipdtese principal deste trabalho argumenta que os
biocombustiveis sdo uma das estratégias principais da politica externa brasileira por razdes
que ultrapassam tal justificativa estrutural. Entende-se que, a adog¢do do tema e execucdo de
politicas de incentivo a efetivagdo das propostas relativas a questdo dos biocombustiveis nao
tem por finalidade dnica o desenvolvimento de fontes de energia alternativa e sustentdvel. A
op¢ao pelos biocombustiveis € originada em interesses ja anteriormente almejados pelo
Brasil, enquanto pais em desenvolvimento com pretensdes a lideranga regional. Em suma, as
justificativas ambiental e de escassez de recursos energéticos sdo insuficientes para explicar a
escolha brasileira pelos biocombustiveis. Nesse sentido, cabe-nos identificar que outros

fatores e metas da politica externa brasileira pesam sobre essa orientagéo.

Partindo-se ainda da hipdtese de que invariavelmente as relacdes de poder
estabelecidas no ambiente nacional influenciam nas negociag¢Ges exteriores levadas a cabo
pelos Estados, e que, além disso, as negociacdes internacionais perderiam sentido se nio
houvesse grupos de individuos que alimentassem expectativas quanto ao resultado delas, a
andlise aqui proposta s6 estard completa ao abordar a influéncia dos grupos nacionais sobre o

assunto.

Para a verificagdo das hipéteses levantadas, serd analisado o progresso dos
objetivos de politica energética no Brasil, bem como a relagdo desta questdo com a condugio
da politica externa brasileira, tomando-se como ponto de partida a década de 1970 e a
primeira crise internacional do petréleo. Com isso, se espera obter um panorama da evolucio
da matriz energética brasileira (varidvel independente 1) e da influéncia mitua das politicas
de abastecimento energético nacional e de inser¢do internacional levadas a cabo pelo governo
do pais. O trabalho incluird também a abordagem dos grupos de interesse envolvidos na
adocdo dos temas da agenda internacional e o grau de influéncia dos principais grupos na
condugdo da politica externa atualmente (varidvel independente 2). Por fim, serd necessario
avaliar quais os interesses e quais os diferentes atores relevantes envolvidos na questdo dos
biocombustiveis especificamente (varidvel dependente), considerando-se o contexto delineado

pelas duas varidveis descritas anteriormente.



O presente esfor¢o bibliografico servir-se-4, portanto, de fontes primdrias, sempre
que necessario, como discursos de autoridades envolvidas no processo de condugdo,
formulagdo e execugdo da politica externa brasileira, bem como de fontes secundarias, quais
sejam livros e artigos, incluindo também textos jornalisticos e publicacdes estatisticas

periddicas que se relacionem a temadtica abordada.

Para a avaliagdo das motivacdes por trds da adocdo de determinado tépico como
instrumento de politica externa se faz necessdria a observagdo das fontes utilizadas para sua
elaboracdo. Por conseguinte, se realizard no primeiro capitulo uma breve andlise sobre a
evolucdo do debate a cerca da defini¢do das fontes de politica externa. Para tanto, serdo
expostos os argumentos de autores com pontos de vista considerados complementares para a
andlise que se seguird nos segundo e terceiro capitulos. No decorrer deste primeiro tdpico
serdo explicitados os diferentes niveis de andlise, doméstico e sist€mico, necessarios a
compreensdo adequada do fendmeno estudado. A nogdo de responsabilidade publica da
politica externa também serd explorada, a fim de melhor esclarecer o ambito dos objetivos da

politica externa pds-década de 1990.

O segundo capitulo apresentard, em linhas gerais, o histérico da conducio das
politicas externa e energética no Brasil, a partir da década de 1970, tendo como marco inicial
a valorizacdo da questdo energética pela comunidade internacional e o aprofundamento da
preocupacdo com a vulnerabilidade externa como constrangimento ao desenvolvimento e
autonomia nacionais. A observagdo paralela das duas frentes de atuacdo politica do Estado
brasileiro visa verificar a coeréncia entre as medidas adotadas nas relagdes internacionais e na
esfera publica, especificamente no que se refere ao planejamento energético. Acredita-se que,
uma vez verificada a coeréncia, colabora-se com a hipétese inicial de influéncia reciproca
entre as arenas interna e internacional, podendo-se, portanto, definir finalidades

complementares em ambas.

O terceiro capitulo, por sua vez, parte da verificacdo exposta acima para tentativa
de ponderacdo do grau de influéncia dos grupos de interesse doméstico na promocao
internacional dos biocombustiveis durante o Governo Lula, a partir de 2003. Uma vez
admitida a conex@o entre politica publica e internacional, buscar-se-a avaliar a participacdo
desses grupos de interesse no processo de barganha com o aparato estatal. Nos dois dltimos
capitulos, tomar-se-4 como referéncia a abertura politico-econdmica dos anos 1990 e suas

conseqiiéncias para o sistema politico brasileiro.



2. FONTES E NIVEIS DA ANALISE DE POLITICA EXTERNA

Politica externa pode ser definida como a “soma de relagdes exteriores oficiais
conduzidas por um ator independente (normalmente um Estado) em suas relacdes

. . . ol
internacionais”

(HILL, 2003: 3). Embora pouco aprofundada, a partir dessa tentativa de
descricao podemos depreender alguns debates consolidados em torno da idéia de politica
externa. O primeiro ponto discutido é a existéncia de um monopélio ou nido por parte do
Estado no exercicio de uma politica externa independente. J4 o segundo, se refere a
oficialidade da politica externa, caracteristica que confere uma unidade ao exercicio desta, um

conjunto de estratégias conduzido por um ou mais agentes designados para tanto.

Quanto ao primeiro ponto, é fato que o nimero de atores capazes de atuar
internacionalmente vem crescendo, ndo apenas em conseqiiéncia ao aumento no nimero de
Estados independentes a partir dos processos de libertacdo das antigas colonias, mas também
pelo incremento de organizagdes ndo-estatais e ndo-governamentais capazes de estabelecer
seu proprio canal de relagdes internacionais. Contudo, € ainda bastante complicado definir
estas organizagdes como atores autdbnomos, independentes do Estado, sendo mais prudente
atribuir a estes ndo mais que um grau significativo de influéncia na condugéo das relagdes

internacionais como um todo, o que ndo significa que possuam uma politica externa prépria.

A andlise acurada da execugdo de determinada politica externa apenas se faz
possivel uma vez conhecidos os objetivos, fontes e grupos de individuos envolvidos no
processo de tomada de decisdo. Em outras palavras, € necessirio compreender a que se
propde a politica externa enquanto instrumento de atuagido do Estado no sistema internacional
e que estruturas abrigam os agentes capazes de interpretar e/ou forjarem as metas nacionais e

estratégias para alcanca-las.

A proposta de uma politica externa oficial somada a idéia de um Estado composto
por grupos com diferentes prioridades e interesses particulares, uma vez admitida a hipétese
de que a condugdo de qualquer politica estatal € motivada pela expectativa de obtengdo de

algum beneficio, ou um ndo-prejuizo, sugere um nivel anterior de conflito para a conformacéo

" Traducdo nossa (TN): “the sum of official external relations conducted by an independent actor (usually a
state) in international relations”. (HILL, 2003: 3)



das estratégias a serem projetadas no meio internacional sob o signo de interesse nacional. O
que chamaremos aqui de politica externa nacional compreende entdo o conjunto dessas
estratégias, resultado de barganha anterior, sem que seja possivel o transbordamento do
conflito entre interesses nacionais através da existéncia de politicas externas paralelas e
simultaneas. Contudo, admite-se a possibilidade de adequag@o de uma ou mais estratégias que

visem equilibrar os interesses desses grupos domésticos divergentes.

Através da andlise da politica externa adotada por um pais em um dado periodo é
possivel compreender seus objetivos e estratégias, além de presumir sua posi¢do em relacdo a
outros atores do cendrio internacional. Sdo as praticas de politica externa que irdo, portanto,
definir as interagdes de um Estado dentro do sistema global. Contudo, apesar de ser posta em
pritica no ambiente exterior a nacdo e, por isso, estar sujeita a pressdes internacionais, a
politica externa — sua formulagdo e adog¢do — parte do ambiente doméstico, baseada, em
hipétese, naquilo que se entende por interesse nacional. Pode-se dizer, assim sendo, que a

agenda internacional é definida como reflexo dos contextos doméstico e mundial.

Andrew Moravcesik (1993) nos lembra dos trés niveis de andlise das relagdes
internacionais existentes, introduzidos por Kenneth Waltz (1959) e Paul Singer (1961): o
nivel internacional, ou sistémico, o nivel doméstico € o nivel individual. No estudo das
relacdes internacionais verifica-se a ocorréncia de abordagens que priorizam cada um desses
niveis como causa fundamental das decisdes tomadas por determinado Estado no que se refere

a sua politica externa.

O nivel individual aludido acima se refere as analises centradas na personalidade
das autoridades e homens de estado responsaveis pela formulacdo da politica externa como
fator decisivo para as relacdes internacionais. Para o objetivo proposto pelo presente trabalho,
qual seja a andlise das motivacdes para a ado¢do dos biocombustiveis, em especial o etanol,
como estratégia da politica externa brasileira, o nivel individual ndo € central. Entretanto, a
observancia desse aspecto ndo serd totalmente nula, ainda que restrita, como serd possivel
perceber no decorrer do texto. Serd dedicada maior énfase, portanto, aos niveis sistémico e

doméstico.

O presente trabalho parte da hipétese de que a andlise das motivagdes para o
comportamento de um Estado em suas relagdes internacionais deve levar em consideracio

aspectos e pressdes externas e internas. A aceitacdo de que fatores da politica doméstica



influenciam nas politicas do Estado frente ao meio internacional ndo é rara. O que varia em
realidade € o peso atribuido ao elemento doméstico, se este € considerado apenas a fim de
justificar um comportamento inesperado ou € tratado como parte integrante e decisiva do
processo de formulacdo da politica externa. Existem, portanto, diferentes maneiras de abordar
a complementaridade de ambos os niveis de apreciagdo, ou seja, diferentes formas de

combinar teorias de aproximacao doméstica e sist€mica.

As secdes que seguem ndo pretendem encerrar o debate a cerca das fontes para
formulag@o da politica externa, tampouco englobar a totalidade de autores envolvidos na
questdo. Os autores selecionados e aqui citados assim o foram com o objetivo de ilustrar a
evolucdo da argumentacdo anterior a idéia da existéncia de uma simultaneidade de influéncia
de fontes domésticas e internacionais no processo de elabora¢do da politica externa. Da
mesma forma, nao é objetivo deste capitulo negar as afirmacgdes dos autores utilizados, como
deverd ficar explicito no decorrer da argumenta¢do, uma vez que todos manifestam a
existéncia dos niveis de andlise abordados, ainda que outorguem graus diferentes de

relevancia a cada um dos mesmos.

2.1. Niveis de analise de politica externa: second image e second image reversed

A atuacdo internacional dos Estados agrega elementos de dois niveis com formas
de organizagdo distintas. O nivel doméstico possui uma hierarquia pré-definida, elaborada
quando da constitui¢cdo do Estado como tal e, portanto, mais facilmente identificavel. Por seu
turno, o sistema internacional, nosso segundo nivel de anélise, ndo reconhece uma hierarquia
consolidada em bases institucionais, embora seja possivel a categorizacio dos atores segundo

seu poder de influéncia e capacidade de atuacdo mais ou menos privilegiada frente os demais.

Kenneth Waltz (1959) localiza como fonte mais plausivel para a esquematizagdo
tedrica e compreensdo das relacdes internacionais na dinidmica do sistema inter-estados, o
segundo nivel mencionado. Antes disso, porém, o autor identifica cada um dos niveis,

denominando-os “imagens”.
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A primeira delas faz referéncia ao nivel individual, do comportamento humano. A
segunda “imagem”, ou segunda provavel fonte das politicas adotadas pelo Estado no ambiente
internacional, seria a estrutura interna dos mesmos. A terceira imagem e op¢ao apontada pelo
autor como resposta a pergunta inicial de seu trabalho, qual a origem dos conflitos

internacionais, € identificada como anarquia internacional.

Aquelas andlises que privilegiam o nivel internacional se baseiam na posi¢do que
o Estado ocupa dentro do sistema internacional para definir e explicar o comportamento
adotado pelos atores internacionais frente aos desafios propostos. O foco exclusivo no
contexto internacional como raiz dos posicionamentos adotados no cendrio internacional
interpreta o Estado como um ator monolitico, que reage a pressdes externas independente de
suas caracteristicas internas, divisdes e composi¢cdes de diferentes grupos de interesse

nacionais.

Apesar de tipicamente associado a correntes da Teoria Realista, algumas vertentes
da Teoria Liberal também privilegiam o contexto internacional em suas andlises. Segundo
tedricos realistas, a disputa pelo poder no sistema internacional conduz as relacdes
internacionais, sendo possivel, a partir dessa premissa e da idéia de que todo Estado busca
primeiramente sua auto-preservacdo dentro do cendrio mundial, assumir que as reacdes de
diferentes Estados se dardo em resposta a desafios externos, independente de sua constituicao
interna. Por sua vez, a defesa, associada a visdo de tedricos liberais, de que a interdependéncia
e a cooperacgdo entre Estados leva a obsolescéncia da guerra, considera, da mesma forma que
os realistas, que os resultados variam somente em resposta as condigdes impostas pela
dindmica do sistema internacional. As caracteristicas domésticas dos Estados sdo, em ambos
0s casos, tidas como elementos predefinidos, ndo como varidveis a serem consideradas pelo

observador.

Tanto as variantes realistas e liberais da teoria sistémica admitem que os Estados
sejam (pelo menos em certa medida) atores racionais, que possuem preferéncias
estdveis entre os resultados e habilidade inalteravel de mobilizagdo de recursos
domésticos para barganha. Se esses trés aspectos do comportamento dos Estados sdo
considerados constantes, segundo os tedricos sist€micos, a politica doméstica pode
ser reduzida a um processo intermedidrio, uma “via de transmissdo” ou “caixa
preta”, através do qual as pressdes internacionais se traduzem em politicas de
Estado. (MORAVCSIK, 1993: 7) *

2 TN: “Both Realist and Liberal interdependence variants of systemic theory customarily assume that states are
(at least boundedly) rational actors, that they have stable preferences across outcomes, and that they possess a
fixed ability to mobilize domestic bargaining resources. If these three aspects of state behavior are held
constant, systemic theorists argue, domestic politics can be reduced to an intervening process, a “transmission
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Como se percebe, as diferencas entre os Estados quando analisados internamente
sdo reconhecidas também por aqueles que privilegiam uma visdo deste como ator monolitico.
Entretanto, como alertado por Moravcsik (1993), as causas de diferentes reagdes serem
observaveis respeito a um desafio comum no ambiente exterior sdo interpretadas como sendo
de origem internacional, muito embora os mecanismos pelos quais essas causas gerem efeito
na politica externa do Estado sejam domésticos. Ou seja, ndo obstante a visdo que aponta o
internacional como fonte exclusiva da politica externa ndo deixe de admitir por completo as
diferencas internas aos Estados, assume que essas caracteristicas prdprias nacionais tém
influéncia limitada ao processo de absor¢@o e interpretagdo das pressdes e impulsos externos.
Essa interpretagdo da politica doméstica como apenas “via de transmissdo” das pressdes

internacionais reduz sobremaneira o papel do nivel doméstico na politica externa.

O exame das motivac¢des para formulagdo da politica externa derivadas do sistema
internacional é seguramente necessdrio. Contudo, a andlise que desconsidera o contexto e as
motivacdes especificas do Estado tem sua abrangéncia restringida, tanto quanto aquela que
considera primordialmente as caracteristicas nacionais para a avaliagdo da politica externa. A
observancia de freqiientes exce¢des ao comportamento estatal proposto pela teoria que deriva
do ambiente internacional as motivacdes e pressdes para as politicas adotadas faz da

elaboracdo de pressupostos sobre a atuagdo do Estado tarefa de dificil execucao.

Mesmo Waltz (1959), embora defina o sistema internacional como ponto de
partida para a andlise das escolhas tomadas pelo Estado, leia-se pelo grupo responsavel pela
tomada de decisdes, a ultima afirmagdo de “Man, the state, and war” revela a necessidade de

observagao do ambito doméstico:

A terceira imagem descreve a estrutura da politica mundial, mas sem a primeira e a
segunda imagens, ndo € possivel reconhecer as forcas que determinam a politica; a
primeira e a segunda imagens descrevem as forcas que atuam na politica mundial,

mas sem a terceira imagem ¢é impossivel perceber a importincia de ambas ou
antecipar seus resultados. (WALTZ, 1959: 238) 3

Em contrapartida, as interpretacdes que dao énfase ao nivel doméstico partem do

pressuposto de que diferentes Estados reagem de maneira variada a um mesmo desafio

belt” or “black box”, through which international imperatives are translated into state policies.”
(MORAVCSIK, 1993: 7)

> TN: “The third image describes the framework of world politics, but without the first and second images there
can be no knowledge of the forces that determine policy; the first and second images describe the forces in world

politics, but without the third image it is impossible to assess their importance or predict their results.”
(WALTZ, 1959: 238)
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externo. A andlise de politica externa a partir das caracteristicas domésticas considera desde a
pressdo exercida por grupos internos diversos e a legislacdo nacional influente na formulacio

da politica externa ao aparato de tomada de decisdo especifico e o sistema politico nacional.

Gourevitch (1978) parte da segunda imagem como descrita por Waltz (1959) para
explicar a dinadmica politica internacional e chega a conclusio de que, a despeito da influéncia
sistétmica observdvel na politica doméstica, a configuracio doméstica pode também ser

entendida como a origem de atitudes tomadas no dambito internacional.

O sistema internacional, seja no sentido econdmico ou politico-militar, ¢é
insuficiente. O ambiente [externo] pode exercer forte pressdo, mas implicagdes
limitadas, uma vez que continua a existir espago para resposta [interna] aquele
ambiente. [...] Certo grau de varia¢do nas respostas ao ambiente externo € possivel.
Explicar as escolhas tomadas frente as possibilidades apresentadas, por conseguinte,
exige a observacdo da politica doméstica. (GOUREVITCH, 1978: 900) 4

Peter Gourevitch € autor do artigo “The Second Image Reversed: The
International Sources of Domestic Politics”, publicado em 1978. Nele o autor faz uma espécie
de revisdo de abordagens de viés sistémico que se propdem a analisar as relacdes
internacionais e as politicas adotadas pelo Estado no cendrio internacional, para depois

apontar a arena nacional como fonte da politica externa.

Primeiramente, Gourevitch identifica duas principais vias pelas quais o sistema
internacional pode causar impacto sobre a politica doméstica: guerra e comércio. Segundo ele,
a distribuicdo de poder e riqueza entre Estados sdo capazes de modelar a politica externa e
doméstica adotada por estes. Os conflitos ideoldgicos também sdo brevemente considerados
pelo autor como mecanismo de influéncia do sistema internacional sobre o ambiente nacional,
entretanto “por razdes de espago” > (GOUREVITCH, 1978: 883) o autor confere maior
releviancia aos dois primeiros aspectos citados. A distribuicdo de poder no sistema
internacional e no mercado mundial seriam, segundo o argumento do autor, as principais
fontes de influéncia internacional sobre a formacdo do tipo de regime de governo e padrdo de

coalizéo dos grupos de interesse doméstico.

* TN: “The international system, be it in an economic or politico-military form, is underdetermining. The
environment may exert strong pulls but short of actual occupation, some leeway in the response to that
environment remains. [...] Some variance in response to external environment is possible. The explanation of
choice among the possibilities therefore requires some examination of domestic politics” (GOUREVITCH,
1978: 900)

> TN: “The role of ideas requires careful consideration, but for reasons of space and mental economy, I shall
limit my discussion to the international state system and the international economy” (GOUREVITCH, 1978:
883).
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Umas das contribui¢des mais importantes de Gourevitch ao debate sobre a
interferéncia entre os cendrios internacional e nacional € a afirmacdo de que o arranjo
institucional e o aparato de tomada de decisdo influenciam de forma a limitar as metas dos
grupos de interesse domésticos. Mais ainda, o autor percebe que o processo de negociagdo em
si, ou seja, a barganha politica no momento da conjugacdo das coalizdes internas, afeta o

resultado a ser obtido no campo internacional.

Gourevitch (1978), bem como Moravicsik (1993) e outros autores de que
trataremos na seqiiéncia, como se vem tentando explicar, ainda que abordem o Estado como

unidade do sistema internacional, ndo o consideram unidade indivisivel.

Nesse ponto, Gourevitch critica as andlises que condicionam a influéncia ou nao
das motivacdes de grupos domésticos a relativizacdo da forca do aparato estatal sobre a
sociedade. A critica do autor se baseia, primeiramente, na dificuldade de mensuragdo da forga
do aparato estatal. Considerando-se, entretanto, que a forga estaria relacionada a capacidade
estatal de cumprir suas funcdes de defesa e sustentacdo do status dentro do sistema
internacional, Gourevitch contesta que o argumento se torna confuso: “Estados fortes
levariam a uma posi¢do central, ndo uma posicio central a Estados fortes.” °
(GOUREVITCH, 1978: 890). A falha apontada pelo autor vale também para contestar o
argumento de que Estados periféricos estariam mais sujeitos as pressdes internacionais e,

portanto, a politica externa dos mesmos pouca conexdo teria com as motivacdes e pressdes

nacionais.

O que a distin¢do entre Estados fracos e fortes faz, assim como muitas outras
categorizacdes estruturais, é obscurecer meios importantes pelos quais a politica,
nosso principal assunto, influencia nos resultados. Conseqiientemente, isso leva a
varias formas de reducionismo. A necessidade de garantir apoio a uma medida afeta
o contetdo final da mesma. Maiorias precisam ser construidas, o0 mesmo vale para
coalizdes, assim como termos de troca precisam ser discutidos entre parceiros,
argumentos de legitimacdo, desenvolvidos, e assim por diante. (GOUREVITCH,
1978: 904)’

8 TN: “The reasoning is then circular: strong states led to a core position, not a core position to strong states”
(GOUREVITCH, 1978: 890)

" TN: “What the strong-weak state distinction does, along with many other structural categorizations, is to
obscure important ways in which politics, our central subject matter, shapes outcomes. It thereby encourages
various forms of reductionism. The need to secure support for a policy affects its final content. Majorities have
to be built, coalitions constructed, terms of trade among alliance partners worked out, legitimating arguments
developed, and so on.” (GOUREVITCH, 1978: 904)
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Para a maioria dos autores que avalizam as idéias de Gourevittch, “a politica
doméstica é mais que uma corrente de transmissdo de impulsos internacionais”
(MORAVICSIK, 1993: 11). Como observado em Gourevitch (1978), esses autores admitem
que, por exemplo, as coalizdes domésticas variam de acordo com a posi¢do econdOmica
ocupada pelo pais respeito ao sistema internacional. No entanto, essas coalizdes e até mesmo
a constituicdo do aparato institucional doméstico refletem interesses préprios, com estratégias
que emanam do ambiente doméstico. Assim sendo, a pressuposi¢cdo das preferéncias do
Estado como estdveis através do tempo sé pode ser mantida enquanto as preferéncias destes

grupos nacionais envolvidos também se mantiverem estdveis.

Ainda que nos detenhamos aos argumentos langados por Gourevitch que parecem
conscientes da mutua influéncia exercida entre politica doméstica e sistema internacional,
Moravicsik (1993) ndo deixa de ter razio quando nota que a pergunta sobre como ambos 0s

niveis se afetam permanece sem respostas definidas. Para ele,

Robert Putnam soube captar essa caracteristica das negociagdes internacionais com a
metdfora dos “jogos de dois niveis”. Na metafora de Putnam os negociadores do
Estado estdo estrategicamente posicionados entre duas ‘mesas’, uma representando a
politica doméstico e a outra o processo de negociag@o internacional. [...] A metafora
sugere uma gama de conceitos, questdes e principios fundamentais que ajudam a
estruturar uma andlise de negociag¢des internacionais. (MORAVICSIK, 1993: 4) o

Moravicsik  (1993) critica, das tentativas anteriores a Putnam (1988),
especialmente a combinagdo exclusiva de teorias do interesse doméstico com teorias sobre
negociacdo internacional, por subestimarem o real efeito dos fatores domésticos sobre o
processo de barganha no nivel internacional. Argumenta que “[...] os efeitos causados por
fatores domésticos ndo estdo limitados ao processo de formagdo de interesses, mas afetam a

estratégia e também resultados do processo de barganha.” ' (MORAVICSIK, 1993: 15)

Putnam (1988) assevera que tanto a andlise que observa os efeitos de causas

sist€émicas sobre o Ambito doméstico, em Waltz (1959), como aquela que evoca e destaca as

8 TN: “For most second-image-reversed theorists, domestic politics is more than a transmission belt for
international impulses.” (MORAVICSIK, 1993: 11)

 TN: “Robert Putnam has sought to capture this quality of international negotiations with the metaphor of a
“two level game”. In Putnam’s metaphor statesmen are strategically positioned between two ‘tables’, one
representing domestic politics and the other international negotiation. [...] Putnam’s metaphor suggests a set of
fundamental concepts, questions, and assumptions that help structure an analysis of international negotiations.”
(MORAVICSIK, 1993: 4)

9 TN: “[...] the effects of domestic factors are not limited to the process of interest formation, but affect strategy
and bargaining outcomes as well.” (MORAVICSIK, 1993: 15)
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causas domésticas sobre a politica externa, em Gourevitch (1978), ndo conseguem abordar
como o ambiente politico de diferentes paises se relacionam através do intercambio
diplomatico. O autor inova ao sugerir um parametro para a andlise das relacdes internacionais,
uma gama de conceitos definidos com o objetivo de explicar a dindmica do que o proprio

convencionou como “jogo de dois niveis”.

2.2. Abordagem dos jogos de dois niveis

Nio obstante a aceitagdo do principio de mutua influéncia entre a politica exterior
e o contexto doméstico, a observacdo das relacdes internacionais e as teorias que se ocupam
em explicar as mesmas costumam negligenciar o elemento nacional a partir do momento em
que consideram o Estado, ou ainda o grupo de individuos responsaveis por determinada
negociacdo internacional, como um ente monolitico, independente de outros grupos
internamente e, por conseguinte, livres de conflito ou constrangimentos advindos do ambiente

interno.

Contudo, algumas abordagens de andlise de politica externa e também de politica
comparativa chamam a atencdo para os mecanismos de ratificacdo, internos a cada Estado, de
acordos e comprometimentos arranjados internacionalmente. H4 ainda os que, como Robert
Putnam, extrapolam a idéia de andlise dos mecanismos politicos domésticos para se
empenharem em uma andlise mais detalhada do processo de barganha e interferéncia entre
nacional e internacional. Mais que isso, estes mesmos estudos ultrapassam a mera
consideracdo da idéia de que doméstico e sist€mico se influenciam e se propdem a esclarecer

como esta afirmac@o se produz empiricamente.

Robert Putnam defende que a interacdo entre os grupos de interesse domésticos e
a execugdo da politica externa pode ser comparada a “jogos de dois niveis” e, em seu artigo
“Diplomacy and domestic politics: the logic of two-level games”, publicado pela primeira vez

em 1988, desenvolve o que considera uma metéfora capaz de explicar tal dindmica.
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No nivel nacional, grupos domésticos defendem seus interesses pressionando o
governo a adotar medidas favordveis, e politicos buscam poder estabelecendo
coalizdes entre esses grupos. No nivel internacional, governos nacionais tentam
maximizar a prépria capacidade de satisfazer as pressdes domésticas, enquanto
procuram minimizar as conseqiiéncias adversas dos acontecimentos internacionais.
Nenhum dos dois jogos pode ser ignorado pelos tomadores de decisdo centrais, uma
vez que seus pafses se mantém interdependentes, embora soberanos. (PUTNAM,
1988: 434) !

Partindo entdo da constatagdo da fragmentacdo do ambiente politico nacional e
dos diferentes interesses e objetivos em disputa, Putnam se concentra na esquematizacio de
como esses grupos nacionais passam a influenciar e, a0 mesmo tempo, sdo moldados
conforme o processo de barganha internacional para o alcance desses interesses e objetivos no
plano externo. Além disso, o autor ressalta como determinantes domésticos a serem
considerados neste processo, partidos politicos, classes sociais, grupos de interesse econdmico
e ndo-econdmico — o que por si s ja abarcaria uma gama bastante diversa de individuos
considerados influentes — e até mesmo a opinido publica e processos eleitorais. Somados a
estes, ha também os responsaveis oficiais pela condugdo da politica externa, grupo que
engloba ndo apenas ao corpo diplomatico, mas também as instituicdes e burocracia envolvida,

por exemplo, na internaliza¢do de normas internacionais (PUTNAM, 1988).

A fragmentacdo dos interesses internos ndo €, entretanto, identificada pelo autor
com a idéia de “fragilidade” estatal. Ao contrario, assim como Gourevitch, Putnam critica a
classificacdo de Estados em fortes ou fracos como uma varidvel aceitdvel para o procedimento
da anélise. De acordo com o autor, todo Estado possui grupos divergentes internamente,
decorrente da heterogeneidade comum ao ambiente interno de qualquer pais, uma vez que sua
populacdo é formada por individuos diferentes, com atividades e interesses diferentes, ndo
sendo suficiente apenas a coesdo e dominio do grupo governante, o que Putnam interpreta
como “forga estatal”, para que haja unanimidade natural na concep¢do dos interesses
domésticos. Com isso, Putnam reafirma a percepcdo da lacuna deixada pela interpreta¢do do
Estado como organizacdo monolitica e, portanto, da insuficiéncia da apreciacdo

exclusivamente sistémica das relacdes internacionais.

"TN: “The politics of many international negotiations can usefully be conceived as a two-level game. At the
national level, domestic groups pursue their interests by pressuring the government to adopt favorable policies,
and politicians seek power by constructing coalitions among those groups. At the international level, national
governments seek to maximize their own ability to satisfy domestic pressures, while minimizing the adverse
consequences of foreign developments. Neither of the two games can be ignored by central decision-makers, so
long as their countries remain interdependent, yet sovereign.” (PUTNAM, 1993: 436)
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A segunda premissa tomada por Putnam se refere diretamente a interdependéncia
entre os diferentes Estados soberanos envolvidos na transagdo, sem a qual as negociagdes
fariam pouco ou nenhum sentido. Para que haja discussdo entre dois Estados sobre certo
ponto, subtende-se que deva haver demanda por cooperagdo de algum tipo partindo de pelo
menos um dos atores envolvidos. Mais além, os acordos internacionais s se fazem
mecanismos vidveis, dada a expectativa de cooperacio efetiva: “[...] a tentagdo para deixar de
cumprir [um acordo firmado internacionalmente] pode ser dramaticamente reduzida entre

jogadores que esperam se encontrar outra vez.” "2 (PUTNAM, 1988: 438)

Muito embora, como destacado anteriormente, Robert Putnam ultrapasse a analise
do aparato institucional doméstico quando da formulacdo da 16gica dos jogos de dois niveis, a
primeira das razdes colocadas pelo autor para a mutua consideracdo dos niveis externo e
interno durante a negociacdo na arena internacional é a necessidade de ratificagdo pelo
aparato doméstico, ou seja, a incorporacdo do acordo internacional através de mecanismo
especifico a cada regime politico. No caso do regime democritico, esse mecanismo seria
muito provavelmente a ratificagdo pelo 6rgdo legislativo definido pela Constitui¢do Nacional.
Putnam, contudo, ndo associa diretamente a necessidade de ratificacdo interna com a
democracia, pelo contrédrio, o autor aponta a ratificagio como um processo comum a regimes
politicos diversos, que pode, inclusive, auferir um poder desequilibrado e, nesse sentido, em
desacordo com o sentido comum de acdo democrdtica, a diferentes grupos da arena
doméstica. “E necessario apenas prever que, para fins de contagem dos ‘votos’ no processo de
ratificacdo, diferentes formas de poder politico podem ser reduzidas a um mesmo denominado

comum” (PUTNAM, 1988: 437)"

O autor também considera, como Gourevitch, que a margem de manobra do
negociador internacional se limita pelas instituicoes domésticas e em especial pelos
procedimentos de ratificagdo. A complexidade da andlise da barganha doméstica é, portanto,
proporcional a variedade de niveis e divisdo de poderes dentro do aparato estatal, ou seja,

quanto mais instancias diferentes envolvidas no processo de ratificag¢@o, no sentido juridico ou

"2 TN: “[...] the temptation to defect can be dramatically reduced among player who expect to meet again.”

(p.438)

'3 TN: “We need only stipulate that, for purposes of counting “votes” in the ratification process, different form
of political power can be reduced to some common denominator.” (p. 437)
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apenas de sustentacdo social, mais niveis a serem considerados durante a andlise e maior

necessidade de compreensao dos interesses envolvidos nos sucessivos processos de barganha.

A margem de manobra do tomador de decisdes se limita, portanto, pela
sobreposi¢do do conjunto de resultados aceitdveis pelo grupo doméstico envolvido e pelo
conjunto de resultados aceitdveis pelo outro negociador, ou seja, pelo representante dos
interesses estrangeiros, sendo a justificativa para a consideracdo dos interesses estrangeiros a
interdependéncia entre as duas partes no topico em pauta, intrinseca e necessiria a existéncia

de uma fase de negociacdo. Esse conjunto de resultados aceitdveis € denominado win-set.

Além do aparato institucional arrolado no processo de ratificacdo, outros dois
determinantes do win-set do negociador sdo apontados. O primeiro deles se relaciona
intimamente a distribuicdo de poder e preferéncias assumidas pelos grupos ou coalizdes
domésticas. Grupos indiferentes aos resultados que possam a ser obtidos por determinada
medida de politica externa tendem a permanecer indiferentes quanto a negociagdo ou nao
dessa medida no ambito internacional, ou seja, ndo limitam ou expandem a margem de

manobra do negociador internacional.

No entanto, ha também a possibilidade de formagdo de grupos que, ndo
percebendo nenhum beneficio direto ou indireto advindo da medida, adotam posicdo
isolacionista, diminuindo o win-set doméstico ou vice-versa. Um exemplo disso seria o
contraste entre agricultores europeus, que se opde ao relaxamento da Politica Agricola
Comum, ou seja, se opondo a negociacdo em geral, e produtores agricolas de paises
exportadores, que, estando a favor da cooperagdo para a abertura de mercado, contribuem,

ainda que indiretamente, a expansao do win-set doméstico.

O negociador que se depara com um ambiente doméstico coeso, homogéneo,
possui a vantagem de, em caso de acordo condizente com o interesse doméstico, ou parte
dele, obter a ratificacfo interna, por mais restrito que seja seu win-set, havendo menor risco de
invalidacdo de todo o processo de barganha pela rentincia de cooperagdo por parte dos grupos
nacionais. Quanto mais coesa a opinido e interesses dos grupos internos, maior a tendéncia de
restricdo do win-set doméstico, uma vez que na auséncia de conflito de interesses o interesse
resultante do todo tende a se aproximar mais de um ideal extremo. Contudo, quanto mais
coeso o interesse doméstico, a sustentacdo e o comprometimento dessa parte em relacdo ao

acordado serdo também mais facilmente garantidos.



19

Além da configuracdo da distribuicdo de poderes entre os grupos nacionais, 0O
tamanho win-set de um negociador € influenciado pelo tamanho do win-set da outra parte. A
margem de manobra do negociador A, por exemplo, € maior quanto maior o win-set do
representante do Estado com quem se negocia, o negociador B. Quanto maior o win-set de B,
ou seja, maior o poder de persuasdo e circulacdo entre os diferentes grupos ou maior a gama
de resultados possiveis do acordo internacional ser ratificado internamente no outro pais, mais
razodvel parecem as reivindicacoes de A e maiores as chances de o acordo pender

favoravelmente aos interesses de seu pais.

Putnam assimila também em sua légica a possibilidade de reverberacdo doméstica
de temas e idéias aceitas ou defendidas internacionalmente. A defesa doméstica de um
determinado ponto de vista pode ser embasada em um discurso bem aceito em féruns
internacionais ou mesmo em algum idedrio defendido pela comunidade internacional como

estratégia de legitimacao doméstica, tal ocorre com a preservacdo ambiental.

Dada a incerteza que cerca muitas das questdes internacionais, mensagens de fora
podem mudar pontos de vista, influenciar os indecisos e motivar aqueles que
representam a minoria no ambito doméstico. [...] A reverberacdo persuasiva [do
discurso internacional] é mais presumivel entre paises como relagdes proximas e,
provavelmente, mais freqiiente em negociagdes econdmicas que em politico-
militares. (PUTNAM, 1988: 455)"*

Outro ponto elucidado por Putnam diz respeito ao papel individual do sujeito
negociador. Conforme citado na primeira se¢do do presente capitulo, além das varidveis
pertencentes ao nivel internacional e nacional, existem ainda aquelas concernentes a
personalidade e interesses proprios do representante de Estado, do formulador e/ou executor
da politica externa ou do negociador encarregado de determinada transacdo. Ainda que o
argumento da presente tese ndo se baseie na observacio de aspectos relativos a nenhum chefe
de governo quanto a sua personalidade, é valido ressaltar o ponto que consideramos pertinente
ao assunto a ser tratado nos capitulos seguintes. Segundo o autor, a participacio direta do
representante maior do Estado em dado momento no processo de negociagdo internacional
transfere a aceitacio do chefe de governo no ambiente doméstico para o acordo internacional,

dada a maior capacidade de convencimento doméstico e de estabelecimento de side-payments,

" TN: “Given the pervasive uncertainty that surrounds many international issues, messages from abroad can
change minds, move the undecided, and hearten those in the domestic minority. [...] Suasive reverberation is
more likely among countries with close relations and is probably more frequent in economic than in political-
military negotiations.” (PUTNAM, 1988: 455)
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uma vez que esse representante normalmente possui maior autonomia ou capacidade de acio

sobre as demais negociagdes em curso.

s .

Independentemente do exposto acima, € interessante notar que tanto no nivel
internacional quanto no nivel doméstico é possivel envolver na barganha outras politicas e
elementos a fim de que o acordo em questao seja aceito. Em realidade, € corrente a pratica de
se fazer compensagdes laterais (side-payments) com o objetivo de lograr melhores condigdes
em determinada questdo internacional, como por exemplo, ceder em uma negociagdo X em
troca de maior flexibilidade em Y. Com isso se quer dizer que a barganha néo se limita apenas
a um ponto negociado por vez, pelo contririo, empiricamente se observa que diferentes
questdes sdo abarcadas dentro de uma mesma negociacdo, ainda que extra-oficialmente.
Nesse sentido, a barganha no campo doméstico também permite e comumente envolve

compensagdes laterais entre, por exemplo, grupos de interesse privado e governo.

2.3. Grupos domésticos e responsabilidade publica da politica externa

Dez anos apds a publicacdo de “Second Image Reversed’, Putnam (1988) propde
uma légica mais “interativa” entre os ambitos nacional e internacional (Moravicsik, 1993:
17), com a introducdo da metafora dos jogos de dois niveis. Além disso, o autor aponta mais
uma vez a necessidade de aprovagdo e/ou sustentagdo por parte dos grupos domésticos como
indicio da complexidade e diferentes niveis de barganha a serem observados durante o
processo de tomada de decisdo em politica internacional. Dado isso, Putnam ndo se detém ao
processo doméstico pelo qual sdo definidos os papéis de cada grupo. O autor apenas afirma

que:

[...] as taxas de participagdo variam dependendo dos grupos e das questdes, e essa
variagdo frequentemente tem implicagdes sobre o tamanho do win-set. Por exemplo,
quando os custos e/ou beneficios de acordo proposto sdo relativamente
concentrados, € razodvel esperar que aqueles atores cujos interesses serdo mais
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afetados irdo exercer maior influéncia sobre o processo de ratificacdo. (PUTNAM,
1988: 445)

Tais atores, capazes de exercer especial influéncia sobre o processo de ratificacdo
como dito, sdo mais bem descritos por George Tsebelis (2002) como veto players. Segundo o
autor, “veto players sdo atores individuais ou coletivos cuja concorddncia é necessdria para
uma mudanga no status quo. Consequentemente, uma mudanca no status quo requere uma
decisdo undnime entre os vero players.” (TSEBELIS, 2002:19) '® E importante enfatizar que,
quando se menciona a necessidade de unanimidade entre os vero players é fundamental que se
entenda que apenas sdo considerados assim aqueles atores cuja aprova¢do ou ndo sio
essenciais para a decis@o final. Limitamo-nos, por conseguinte, aos grupos que possuem

expectativas quanto a custos ou beneficios advindos da questao.

Segundo Tsebelis (2002) veto players podem ser classificados quanto a origem de
seu poder de veto de duas maneiras: vefo players institucionais e veto players partidarios.
Veto players institucionais obtém esse status através da Constituicdo dos Estados, ou seja, sua
aprovacdo ¢ indispensdvel uma vez que assim estd previsto no conjunto de normas e
regulamentagdes que guiam o aparato estatal. O segundo tipo surge do jogo politico que se
estabelece no ambito doméstico, podendo ser identificado entre os diferentes interesses, por

vezes opostos, defendidos dentro das préprias institui¢des.

Ao contrdrio de Putnam (1988) e Gourevitch (1978), Tsebelis (2002) opta por
abordar as institui¢des especificas a cada regime e sistema de governo ao desenvolver sua
teoria a cerca do funcionamento do processo de decisdo em ambito nacional. Essa atencdo se
justifica uma vez que autor se propde a tracar um pardmetro para o estudo do jogo politico

nacional, diferente dos outros dois autores.

A despeito da diferenca identificada, Tsebelis (2002) ndo deixa de colaborar com
a idéia apresentada anteriormente (GOUREVITCH, 1978; PUTNAM, 1988) de que as
instituicdes serviriam como limitadores do processo pelo qual os atores domésticos

envolvidos, ou seja, os veto players, atuam. Em suma, o autor afirma que a diferenca de

S TN: “[...] participation rates vary across groups and across issues, and this variation often has implications
for the size of the win-set. For example, when the costs and/or benefits of a proposed agreement are relatively
concentrated, it is reasonable to expect that those constituents whose interests are most affected will exert
special influence on the ratification process.” (PUTNAM, 1988, p.445)

' TN: “[...] veto players are individual or collective actor whose agreement is necessary for a change of the
status quo. It follows that a change in the status quo requires unanimous decision of all veto players.”
(TSEBELIS, 2002:19)
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regime define como sdo selecionados os vefo players, enquanto a diferenca de sistema de
governo (presidencialismo ou parlamentarismo) identifica o papel e o peso de cada vero
player. Ademais, quanto maior a possibilidade de identificacdo de veto players partidarios de
correntes diversas entre os grupos institucionais, maior numero de vero players a ser
considerado e, segundo Tsebelis, menor a probabilidade de mudanca do status quo — o que se

traduziria em Putnam como maior nimero de niveis de barganha nacional.

Contudo, a principal contribuicio de Tsebelis para a andlise da adog@o dos
biocombustiveis como tépico da agenda internacional brasileira e, portanto, como elemento
da estratégia de politica externa do pafs, é a diferenciacdo que o autor faz entre atores com
poder de veto e os formuladores da agenda. Através da clarificacdo de tal distingdo entre
ambos os atores sdo possiveis a defini¢do do escopo de atuacdo e a demarcacdo do grau de

interac@o entre ambas as categorias.

Para o autor, a formulagdo da agenda € feita por um grupo especifico de veto
players, com tal responsabilidade adquirida através de institui¢des politicas determinadas. Em
politica externa, os formuladores da agenda internacional de Tsebelis se assemelham aos
negociadores de Putnam no ponto em que dependem, para a efetividade de sua atuagdo, da
ratificacdo e legitimacdo de outros atores domésticos com capacidade de veto as decisdes
tomadas no nivel internacional, “do contririo, as propostas serdo rejeitadas e o status quo,

preservado” (TSEBELIS, 2002: 2).

Como conseqiiéncia, os poderes de formulagdo da agenda sdo inversamente
proporcionais a estabilidade politica. Quanto maior a estabilidade (o que significa
menor possibilidade de cendrios aceitaveis [pelos veto players] que possam
substituir o status quo), menor o papel dos formuladores de agenda. (TSEBELIS,
2002: 2-3) .

No caso da politica externa brasileira, a manutengdo do stafus quo se traduziria na
continuidade das linhas gerais de condugdo da politica externa brasileira, observdvel quando

da andlise histérica da mesma, a qual fard parte do capitulo a seguir.

Utilizando-se dos conceitos desenvolvidos por Tsebelis serd possivel observar
entdo elevado grau de estabilidade da politica externa brasileira no que diz respeito a seus
objetivos, determinados pelos formuladores da agenda. Em contrapartida, o mesmo grau de

estabilidade denota uma menor relevancia dos formuladores frente aos demais veto players

" IN: “As a consequence, agenda-setting powers are inversely related to policy stability: The higher policy
stability (meaning the smaller the set of outcomes that can replace the status quo), the smaller the role of agenda
setting.” (TSEBELIS, 2002: 2-3)
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domésticos, o que nos leva a necessidade de observancia, para o cumprimento do problema
aqui proposto, dos atores de influéncia ndo institucionalizada na politica externa brasileira, ou

seja, os grupos de interesse nacionais.

A contribuicdo de George Tsebelis se fundamenta na confirmacdo e
instrumentalizagdo do fato de que, ainda que ndo diretamente envolvidos no processo de
barganha que resultard em determinada medida de politica externa, as expectativas dos grupos
internos distantes da arena de formulacdo da politica internacional sdo consideradas por
aqueles grupos diretamente responsaveis pela conducao das relacdes externas. Mais ainda, o
autor deixa claro que tais grupos domésticos relevantes para o topico em pauta na agenda nio
precisam tomar parte no processo de negociacdo para exercerem sua capacidade de
manuten¢do, mudanca ou adaptagdo da conducdo da politica nacional, seja ela direcionada

para as questdes publicas internas ou externas as fronteiras do Estado.

Mais além da influéncia de determinados grupos sobre os objetivos de politica
externa e da capacidade de veto de atores domésticos quando da adocdo de medidas a fim de
alcancar tais metas, as fontes domésticas de politica externa se justificam ainda pela
responsabilidade publica dos agentes dessa politica. Dessa forma, segundo Christopher Hill, é
muito mais adequado se falar em fontes domésticas para a condugdo da politica externa do

que apenas em limites e constrangimentos impostos pelo ambito nacional (HILL, 2003: 220).

Quando tratando da questdo da responsabilidade publica da politica externa,
entretanto, Hill ultrapassa a visdo da responsabilidade dos agentes incumbidos da condugio
das relagdes internacionais com os individuos de sua prépria comunidade. O autor observa
também a parcela de responsabilidade destes agentes com os atores com quem interagem na

arena internacional.

A idéia de crescente responsabilidade internacional da politica externa, ainda que
esta possua objetivos de desenvolvimento do ambito nacional e sirva por vezes as
expectativas domésticas, afeta o Brasil em especial a partir da década de 1990, como veremos
no proximo capitulo. Além da diversificacdo dos atores internacionais mencionada ao inicio
deste capitulo, as ultimas décadas assistiram a ascensio de temas globais impulsionados pela
maior conscientizagdo publica da interdependéncia entre os povos, a despeito do predominio
econdmico, politico e militar de alguns Estados sobre outros. De forma semelhante, as

politicas publicas também se tornam reflexo de preocupagdes transfronteiricas, fazendo da



24

interacdo simultanea entre os niveis nacional e internacional da conducio politica ainda mais

claras.

A anélise dos fatos de politica externa e politica energética, bem como dos grupos
de interesse nacionais, nos capitulos a seguir, langardo méao de conceitos emprestados dos
autores relacionados acima. Da mesma forma, a justificativa do desenho de pesquisa, o qual
abrange a observacdo do cendrio mundial e nacional desde a década de 1970, também se
baseia na hipdtese inicial de que a politica externa sofre influéncia simultinea dos niveis

doméstico e internacional, embasada por Putnam (1988) e atualizada por Hill (2003).



3. POLITICA EXTERNA E POLITICA ENERGETICA BRASILEIRA

No capitulo anterior foi afirmado que a politica externa de um pais € influenciada
simultaneamente por fatores internos e externos ao ambiente nacional. Dito isso, concluiu-se
que a politica externa, muito embora cada vez mais sirva de instrumento para o Estado no
tratamento de temas de interesse global, é conduzida de forma a atender determinadas
expectativas domésticas. Em suma, a politica externa deve ser analisada como uma politica
publica, ou seja, uma politica gerada no aparato estatal destinada a solugdo de desafios do

préprio Estado.

Buscar-se-4, neste segundo capitulo, observar o grau de coeréncia entre a politica
externa e a politica energética brasileira, conduzidas pelos sucessivos governos desde a
década de 1970, quando o pais assistiu ambos os setores serem abalados pelo primeiro e

segundo choque dos precos do petréleo.

A década de 1970 presenciou o aumento da demanda por petréleo sem
contrapartida correspondente de oferta. A desestabilizagdo do mercado internacional do
produto pode ser atribuida ao esgotamento do excedente do recurso nos Estados Unidos
(SCHWARTZ, 1987), uma vez que a estratégia adotada pelos paises exportadores de petrdleo,
de restringir e condicionar o fornecimento do produto a determinado alinhamento politico,
ndo fora inédita em 1973, mas obteve conseqii€éncias de dimensdes significativas, muito mais

acentuadas que, no episddio anterior, na segunda metade da década de 1960.

O embargo realizado pela Ardbia Saudita durante a Guerra dos Seis Dias, em
1967, nao atingiu os resultados esperados pelo pais que o impds pelo excedente de oferta no
mercado mundial. Em conseqiiéncia, a maior perda contabilizada foi da prépria Ardbia

Saudita, que perdeu divisas e compradores.

Em 1973, os Estados Unidos, que anteriormente supriam parcela significativa do
mercado representando uma opc¢do para obtencdo do recurso e, igualmente, um
constrangimento ao uso do fornecimento de petréleo como arma politica, ndo tinha mais
capacidade de suprir a oferta que era entdo garantida pelos paises drabes. Além disso, a
elevacdo dos precos do petréleo e o descontentamento dos paises detentores do recurso com a

absorcdo de capital por parte de empresas estrangeiras de exploracdo do combustivel levou a



26

pressdo e efetivacdo de medidas para nacionalizag@o de parcela significativa da atividade nos

paises membros da OPEP.

O que se observa nesse ponto s@o a elevacio do poder dos paises exportadores e a
conseqiiente politizacdo da questdo energética a nivel transnacional. Essa conjuntura
possibilita todo o desdobramento que teve o embargo imposto em 1973 pelos paises drabes,
que se materializava em uma reducdo gradual da producdo mensal do petréleo. No que se
refere ao fornecimento, permaneceria normal aos paises aliados na guerra dos arabes contra
Israel, mas sujeitaria os aliados do adversario, como os Estados Unidos, a cortes sucessivos do
suprimento. O embargo, em termos geopoliticos, representava uma afirmagdo da soberania

dos paises da OPEP sobre seus territdrios e recursos ali encontrados.

A crise, entretanto, ndo apenas refletia a insatisfacdo dos paises exportadores com
a apropriacdo de sua matéria-prima sem a devida contrapartida no que se refere ao poderio
politico e econdmico dentro do sistema mundial. O evento ocorreu em plena Guerra Fria e,
como ndo poderia deixar de ser, refletia o conflito bipolar da época, com Estados Unidos
apoiando Israel a fim de fazer contrapeso a Unido Soviética, que apoiava Egito e Siria. A
primeira crise do petrdleo ndo apenas destaca a relevincia da questdo energética para as
relacdes internacionais, como também exemplifica a simultaneidade da influéncia de fatores

domésticos e externos nas medidas adotas em se tratando de politica internacional.

O impacto de 1973 foi além do aumento do preco do petrdleo a patamares nunca
antes praticados. “Nos EUA havia o racionamento da gasolina, enquanto no Japdo faltavam
detergente e papel higiénico. Tudo isso fez com que a crise de 1973, o primeiro choque do
petréleo, fosse um marco internacional na histéria da energia e da seguranca energética.”
(SILVA, 1998: 41) A inseguranga gerada pela incerteza de abastecimento dos recursos
energéticos ajudou a conscientizar a comunidade internacional sobre o significado de possuir
ou ndo o dominio sobre as fontes de energia necessdrias a continuidade das atividades

nacionais.

O excedente econdmico gerado pelos superdvits das balancas comerciais dos
paises exportadores de petrdleo gerou novos tipos de acordos comerciais com a utilizacdo do
que se convencionou como petroddlares. Esse excedente monetdrio, ndo sendo absorvido
pelos incipientes mercados internos dos paises exportadores escoou pelo mercado

internacional, resultando na liquidez financeira observada no periodo. Para os paises em
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desenvolvimento, como o Brasil, a situacdo se traduziu na abundancia de crédito a juros
baixos que permitiu a estratégia de manutengdo do crescimento econdmico a despeito da crise

internacional através do endividamento externo para o investimento no capital nacional.

O incremento do poder do Estado sobre o gerenciamento e definicdo de precos e
fornecimento do petréleo nos paises exportadores tomou o espaco antes ocupado por
companhias privadas de capital internacional. As relacdes diplomadticas consolidaram entdo
seu vinculo as relacdes comerciais do combustivel que dominava cada vez mais a industria a

partir do século XX.

Esse entrelacamento pode ser ilustrado pelo apoio que os paises importadores deram
a Resolugdo 242 da ONU que se referia a necessidade de Israel retirar-se dos
territérios drabes, até entdo ocupados. Além desse apoio, os paises, que
necessitavam do petréleo dos paises da OPEP, foram ainda mais enfaticos,
explicitando a necessidade de um miutuo apoio econdomico e técnico na regido.
(SILVA, 1998: 42)

A instabilidade politica do conjunto de paises do Oriente Médio s6 contribuiu para
o aumento da inseguranca quanto ao abastecimento energético e, conseqiientemente,
perpetuaram a corrida dos precos. O auge da situagdo foi atingido em 1979, quando os precos
se tornaram impraticdveis e, a0 mesmo tempo, a instabilidade financeira mundial ndo mais

resistia a manutengdo das linhas de crédito necessarias.

O segundo choque do petrdleo teve, portanto, conseqii€ncias mais drasticas para
os paises emergentes, que se depararam ndo apenas com a dificuldade de manuten¢do dos
niveis anteriores de crescimento econdmico dada a insustentabilidade do modelo de
endividamento, mas também com medidas protecionistas adotadas pelos paises desenvolvidos
em relacdo aos seus produtos, através de um sistema de graduag¢do do terceiro mundo,

introduzido como mecanismo da politica externa norte-americana.

O sistema de graduacdo classificava os paises antes inclusos em um bloco tnico,
os pafses em desenvolvimento, visando uma partilha “equitativa” das conseqiiéncias da crise
econdmica mundial com aqueles paises que eram considerados como portadores de grau de
desenvolvimento intermedidrio, o que restringia a ajuda externa a paises como o Brasil, bem
como deslegitimava o discurso do terceiro mundo enquanto bloco coeso e majoritirio nos
foéruns multilaterais. Segundo esta graduacio, os paises emergentes deveriam deixar de adotar
a postura de “caronas” do auxilio prestado ao terceiro mundo pelos paises desenvolvidos e
ainda prestar contribuigdes proporcionais ao seu nivel de desenvolvimento para a

estabilizacdo da situagcdo mundial. (SENNES, 2003)



28

Resultados disso foram a acentuagdo da vulnerabilidade externa e reducdo da
margem de manobra dos paises em desenvolvimento, em especial daqueles com
industrializacdo relativamente avancada. Nesse ponto € possivel observar a adaptacdo tanto da
politica externa quanto da politica energética brasileira, que ja vinham sendo reformuladas
desde as décadas de 1960 e 1970, sob o impacto do projeto nacional-desenvolvimentista e do

desenrolar da conjuntura internacional.

3.1. Evolucao da politica externa brasileira

A fim de avaliar o grau de coeréncia entre a politica externa brasileira e a politica
energética, enquanto politica publica de planejamento e manejo dos recursos energéticos
nacionais e importados, faz-se necessario a compreensdo dos objetivos e estratégias do Estado
brasileiro dentro do periodo observado. Muito embora a politica energética venha a ser
posteriormente estudada a partir dos anos 1970, em razdo dos impactos dos dois choques do
petréleo, em 1973 e 1979, a politica externa brasileira partird da década anterior, quando se
entende que foram definidos alguns dos pardmetros e metas que se mant€ém até hoje para

o . . . . . . . . 18
atuacdo internacional do Brasil, os quais denominaremos linhas gerais de politica externa .

O periodo analisado € divido, tanto no caso da politica externa quando se tratando
da politica energética, em antes e depois da década de 1990. A justificativa para tanto se
assenta no processo de redemocratizacdo do regime de governo brasileiro e na abertura
econdmica decorrente ndo apenas do regime democritico, mas também da mudanca do
panorama internacional em que o pais buscava se inserir e, consequentemente, da adaptagdo

das estratégias nacionais a nova realidade.

'8 O conceito de linhas gerais de politica externa, largamente utilizado no presente trabalho, diz respeito aos
principios gerais que guiam a formulacdo das estratégias internacionais de determinado pais a fim de alcancar
um objetivo constante no tempo. Observa-se que, embora a percep¢do do Brasil por ele mesmo tenha se
modificado a partir do final da década de 1980, tal modificacdo refletiu sobre as estratégias adotadas,
permanecendo, entretanto, boa parte dos objetivos enumerados nessa se¢ao.
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3.1.1. Desenvolvimento nacional e vulnerabilidade externa

A politica externa dos governos militares no Brasil possui duas marcas
significativas: o vinculo com o projeto nacional desenvolvimentista e a ascensdo dos temas
econdmicos no periodo. O acelerado crescimento econdmico observado durante a ditadura
militar, especialmente nos primeiros anos, outorgou a politica externa, mais do que nunca, o
papel de buscar os recursos necessdrios a sustentacdo desse crescimento. Dai a elevacdo da

diplomacia comercial a um novo patamar prioritario para o projeto brasileiro.

A partir de 1974, o “pragmatismo responsdvel” de Geisel reforcaria algumas das
linhas gerais seguidas até os dias atuais nas relagdes internacionais brasileiras. A diplomacia
exercida durante o Governo Geisel € tida como pragmatica pela identificagdo de suas metas
com as necessidades materiais nacionais, a fim de dar continuidade a corrida industrial. Para
tanto, observou-se a época o afastamento de premissas ideoldgicas, caracteristicas da ordem
bipolar vigente durante a Guerra Fria, e a aproximagdo de novos parceiros na comunidade
internacional, com o objetivo de diminuir a vulnerabilidade externa do pais, aumentando sua

capacidade de barganha e, portanto, em principio, chances de éxito.

A estratégia empregada envolvia um incremento no poder nacional frente ao
mundo, ou seja, uma presenga mais marcante na arena internacional, com o exercicio de uma
diplomacia auténoma e ativa. Como bem nota Amado Cervo (2002), entretanto, esse anseio
pela ampliacdo do poder brasileiro no sistema internacional ndo era necessariamente o
objetivo da politica empregada, mas antes um meio a fim de garantir a conjuntura de fatores

adequada a continuidade do desenvolvimento doméstico.

Acima de tudo, permanecia a defesa de principios tais como o da ndo-intervengdo
externa em assuntos nacionais, da condenacdo do uso da forga para solugdo de controvérsias,
além do ndo alinhamento automdtico com nenhum dos pdlos do conflito Leste-Oeste ou
Norte-Sul. A finalidade era garantir o controle absoluto sobre o espaco doméstico ainda que
utilizando recursos externos. O pretenso ndo-alinhamento visava justamente um escopo
ampliado para barganha internacional e o propalado conceito de interdependéncia vinha

atrelado ao de cooperacdo internacional.
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Os foruns multilaterais foram o palco escolhido para as reivindicacdes brasileiras,
onde a estratégia nacional se traduzia em um discurso mais préximo aos interesses comuns
com os paises menos desenvolvidos e reivindicagdo de medidas praticas que possibilitassem
um desenvolvimento econdmico efetivo. As medidas reivindicadas iam desde apoio
financeiro a transferéncia de tecnologia nuclear para fins civis. Ndo por acaso o fim dos anos
1960 e inicios dos 1970 foram também um marco para a politica nuclear brasileira, ainda que
com modestos resultados préticos, especialmente se analisados do ponto de vista da situagdo

atual.

A década de 1970 ndo apenas presenciou a promog¢do das negociagdes
multilaterais. Foram anos em que se pode observar também a ascensio do terceiro Mundo na
comunidade internacional — vide os resultados da atuagdo dos membros da OPEP e o ativismo
do Movimento dos N&o-Alinhados, bem como do conjunto dos paises em desenvolvimento

nas Nagdes Unidas. O Brasil, por sua vez, tomou parte em ambos 0S processos.

Na América Latina, a ampliacdo do leque de parceiros externos muito tem a ver
com a frustracdo das expectativas anteriormente alimentadas quanto as vantagens de uma
parceria preferencial com os Estados Unidos. Dentro deste contexto, as relacdes com o
vizinho do norte passaram por certo distanciamento, uma vez que a estratégia norte-americana
para o Brasil durante a Guerra Fria requeria o alinhamento ao bloco comunista por parte do
pais ao sul, enquanto a estratégia brasileira ndo se encaixava nessas expectativas. Contudo,
foram mantidas as negociagdes bilaterais, enquanto a expansdo de parceiros do Brasil, que
inclui tanto paises desenvolvidos e quanto em desenvolvimento, permitia ao pais maior poder
de barganha. A postura brasileira gerou diferentes reagdes nos Estados Unidos, passando da
“simpatia” de Nixon e Kissinger (CERVO; BUENO, 2002: 409) a campanha pelos Direitos
Humanos levantada por Carter contra a ditadura militar. O impacto do primeiro choque dos
precos do petréleo sobre a balanga comercial brasileira dificultava ainda mais uma
conciliag@o entre os interesses dos dois paises, uma vez que os Estados Unidos advogavam o
“congelamento das estruturas internacionais do poder econdmico” (IBGE apud CERVO;
BUENO, 2002: 410), impondo uma série de restri¢cdes a entrada de produtos de paises em

desenvolvimento.

Em 1973 a Comunidade Econdmica Européia era o maior parceiro comercial do
Brasil, figurando como o destino de 30% das exportagdes (CERVO; BUENO, 2002: 412). O

continente europeu, em especial a Alemanha, era a principal alternativa aos Estados Unidos
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como parceiro brasileiro para obtengdo de recursos e cooperacido externa indispensdvel aos
planos de desenvolvimento nacional. Outra opcdo que se apresentou ao Brasil, dado os
conflitos de interesses com os Estados Unidos no periodo, foram as relacdes bilaterais com o

Japdo e mesmo com a Europa Oriental.

A universaliza¢do das parcerias €, precisamente, outro dos tracos presentes na
politica externa brasileira ainda hoje, embora venha sendo desenvolvida desde os anos 60,
como um dos principios chave da Politica Externa Independente’. O conceito se refere
estratégia de diversificacdo de parceiros para diluicdo da dependéncia externa. Como enuncia

a passagem de Amado Cervo sobre os anos 1970.

Visto que ao setor externo foi consignada uma funcdo supletiva ao projeto de
desenvolvimento nacional, a politica externa brasileira apropriou-se de
caracteristicas que se faziam necessdrias para seu desempenho, tais como
universalismo e autonomia. (...) Pela primeira vez na histéria do Brasil, deu-se
contetido concreto as propostas universalistas, tanto do ponto de vista conceitual
quanto geografico. (CERVO; BUENO, 2002: 397)

Com essas palavras o autor introduz a ampliagéo efetiva e continuada da gama de
paises com que o Brasil estabeleceu relagdes diplomaticas desde entdo. No que se refere aos
paises do Norte, como descrito acima, a aproximagdo com a Europa e o Japdo tinha como
meta a cooperacdo tecnoldgica, além da diversificagdo de mercados para produtos antes
exportados para os Estados Unidos. A universalizagcdo atingia igualmente os paises do Sul,

conquanto os objetivos e a ldgica dessas parcerias fossem diversos.

O comércio exterior foi o elo de ligacdo entre os dois hemisférios, em termos de
metas externas. Emergiu, entretanto, o setor de servigos, como nova varidvel
peculiar de insercdo do Hemisfério Sul. Assim, enquanto o Norte apoiava o
desenvolvimento, na qualidade de indutor, o Sul, por onde se derramavam seus
efeitos, preenchia os requisitos de sustentacdo desse desenvolvimento. (CERVO;
BUENO, 2002: 416)

A principio, a América Latina interessava ao Brasil como mercado consumidor de
seus produtos industrializados. Entretanto, o pais ndo alcangou progressos significativos nesse
sentido nas negociagdes multilaterais da regifio ainda nos anos 1970. A principio, os vizinhos

latino-americanos viam as tentativas de aproximagdo brasileira com certo resquicio de

' Denomina-se Politica Externa Independente o conjunto de diretrizes que regeriam as relacdes internacionais
do Brasil a partir da década de 1960, cujo lema, segundo Aratijo de Castro, era a defesa da “descolonizagdo,
desarmamento e desenvolvimento” a fim de promover uma atuagc@o internacional autdénoma, fugindo dos
alinhamentos automadticos caracteristicos do contexto da Guerra Fria. “Compreendia cinco principios: expansio
das exportagdes brasileiras para todos os paises, inclusive socialistas; defesa do direito internacional, da
autodeterminagdo dos povos e na ndo intervengdo nos assuntos internos de outros paises; politica da paz,
desarmamento e coexisténcia pacifica; apoio a descolonizagcdo completa de todos os territérios; formulagio
autdnoma de planos nacionais de desenvolvimento e de encaminhamento a ajuda externa.” (SOUTO, 2003: 11)



32

desconfianga, explicado por Altemani de Oliveira (2005: 194) como conseqiiéncia do
alinhamento brasileiro e norte-americano bastante acentuado nos primeiros anos da ditadura
militar, durante o Governo Castello Branco. Além disso, havia ainda a percep¢do de uma
expansdo sub-imperialista do paifs no continente, reforcada pelas pretensdes de
aproveitamento dos recursos naturais localizados em regides de fronteira, caso, por exemplo,

do potencial hidrelétrico do Rio Parana.

Em contrapartida, essas mesmas negocia¢des sobre 0s recursos regionais vieram a
ser o principal trunfo brasileiro em relacdo a aproximacdo da regido sul-americana. Os
acordos estabelecidos entdo — com destaque para o Tratado da Bacia do Prata (1969), o
acordo com o Paraguai sobre a constru¢do da Usina Hidrelétrica de Itaipu, a compra de gis
boliviano e, com a Colombia, estudos para exploragdo conjunta de carvdo (todos em 1973) e o
Tratado de Cooperagdo Amazodnica (1978) — configuraram um primeiro impulso para a
integracdo fisica dos territérios, além de contribuir & projecdo de uma imagem brasileira

renovada.

A despeito dos avangos alcancados, o incremento comercial e a integracdo
econdmica sO dariam seus primeiros passos na década de 1980, em especial com os
movimentos de redemocratizagdo e o enfrentamento das dificuldades comuns originadas na

crise da divida externa, que se abateu sobre a regiao.

Enquanto isso, as relagcdes com o continente africano talvez fossem as que melhor
caracterizariam as relagdes Sul-Sul tal qual descritas por Amado Cervo, ainda que a politica
externa tenha adotado posicionamento mais coerente somente a partir de 1974, com Geisel,
dado o afastamento pragmatico das pretensdes luso-brasileiras e a condenagdo do
colonialismo e da discriminagdo racial. A partir de 1980, as relagdes estabelecidas, por
exemplo, com os paises do sul da Africa estavam baseadas na seguinte légica: enquanto o
Brasil forneceria produtos industrializados, servicos e tecnologia, os paises africanos
enxergavam no vizinho a oeste uma alternativa para o intercambio de suas matérias-primas.
Dessa forma, ambas as regides se beneficiariam do aumento e diversificacdo do mercado para
suas exportagdes. Durante o periodo citado, o Brasil possuia ainda a vantagem de diversificar
suas fontes para importagdo de petréleo, uma estratégia adicional para atenuar a

vulnerabilidade externa.
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A primeira crise dos pregos do petréleo, além de dar novo impulso, com Geisel, as
medidas de combate a vulnerabilidade externa, levou o Brasil a repensar sua posicdo frente
aos conflitos no Oriente Préximo, modificando, em 1975, o discurso dos representantes
brasileiros na ONU em favor da retirada das tropas israelenses dos territdrios conquistados
pela forca, da resolugdo dos atritos por meios pacificos e da declaracdo do sionismo como
pratica racista. A mudanga de discurso reflete a estratégia de manutencio e, por que nio,

ampliacdo das relagdes do pais com a regido, a fim de garantir o fornecimento de petrdleo.

Na década de 1980 o desenvolvimento continuou sendo o fio condutor da politica
externa brasileira e dos discursos proferidos em féruns multilaterais. Contudo, a
vulnerabilidade externa viu-se acentuada pelas politicas de ajuste econdmico, pela crise da
divida externa e a forma como foi conduzida e pela estratégia protecionista adotada pelos

paises desenvolvidos.

A despeito da ampliacio de parceiros comerciais e relacdes internacionais do
periodo anterior, o Brasil assistiu nos anos 1980 um estreitamento de sua margem de manobra
no sistema internacional. A evolucdo da divisdo internacional do trabalho nao modificou a
questdo central da dependéncia dos paises mais pobres em relacdo aos mais ricos. Pelo
contrdrio, as diferencas foram consolidadas de forma que o acesso a novas tecnologias por
paises do Sul estaria condicionado ao intercimbio desequilibrado com o Norte. O discurso

brasileiro, contudo, manteve-se solidario aos constrangimentos impostos ao Terceiro Mundo.

3.1.2. Redemocratizacio e incorporacdo da agenda global

Passada a fase de afirmacdo da diplomacia pragmatica e autdbnoma conduzida pelo
Brasil, o pais viu, nos anos 1980, seu discurso e principios fragilizados pelo impacto
financeiro da crise da divida externa. Passou-se entdo da defesa da necessidade de mudanga
na ordem mundial, ou seja, da l6gica das relacdes do sistema internacional, entendida como

essencialmente desvantajosa aos paises em desenvolvimento, para uma estratégia de
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adaptacdo e promocao brasileira como nacdo capaz de influenciar nas regras ja estabelecidas

pelos paises desenvolvidos.

Ricardo Sennes (2003) fala de uma mudanca na matriz da politica externa
brasileira como conseqiiéncia da vulnerabilidade apresentada pelo pais, especialmente frente
as mudancgas conjunturais ocorridas durante os anos 1970 e 1980. Dentre as vulnerabilidades
apresentadas figuram as crises de abastecimento do petréleo, o endividamento externo e a
politica comercial adotada a época. E a estratégia de conducio e ajuste escolhida para a
superacdo destas vulnerabilidades que serve de exemplo a aplicabilidade da abordagem dos

jogos de dois niveis sintetizada anteriormente.

No que se refere ao impacto dos precos do petrdleo, por exemplo, pode-se dizer
que o pais apenas reagiu a uma condi¢cdo externa. Entretanto, a estratégia adotada em si nao
pode ser desvinculada do momento interno pelo qual o pafs vinha passando, muito menos das
estruturas de poder consolidadas pela histéria nacional. Assim como a tentativa de
aproximacdo dos paises drabes para garantia de fornecimento de petréleo, ainda que com
resultados efetivos modestos, seria menos provavel sem o pragmatismo da diplomacia pelo
desenvolvimento mesmo anterior a 1973, a opcéo pelo Prodlcool ndo teria 0 mesmo apoio se

ndo fosse pelos grupos domésticos que se beneficiariam diretamente das medidas empregadas.

Situacdo similar pode ser observada através da andlise da questdo do
endividamento. Criticos da dinamica empreendida nas negociacdes da divida externa
brasileira, conduzidas na década de 80 pelos setores do governo mais diretamente envolvidos
com o planejamento econdmico do pais, asseveram que, se conduzido pelo Ministério das
Relagdes Exteriores, o poder de barganha brasileiro se teria ampliado. A ldgica para tal
argumentacdo € a de que, uma vez associado a negociagdo da divida externa, este 6rgio teria
enfatizado sua visdo de insatisfacdo com a ordem internacional e abarcado o problema do
endividamento na reivindicagdo por acordos mais justos entre os eixos Norte e Sul, chegando
talvez a um desfecho mais favordvel internamente ou, simplesmente, ao ndo-acordo —

concretamente, a moratoria.

Entretanto, ndo é menos verdadeiro o contra-argumento de que, ao contrario do
que supostamente defenderia o Ministério das Relacdes Exteriores se envolvido diretamente
nas negociacdes com os credores, os interesses privados nacionais arrolados na questdo eram

o de cooperar para o desfecho mais breve possivel da situacdo de crise e para a retomada da
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situacdo anterior de disponibilidade de crédito junto aos bancos internacionais. Tais grupos se
configuravam pelas elites econdmicas, vinculadas a politica comercial, predominantemente
exportadora, da época, a qual contribuiu em grande medida para os préprios moldes anteriores
da condugdo da politica externa de forma mais autdnoma e independente do sistema

internacional, argumento desenvolvido no capitulo seguinte.

Em suma, apés a exacerbacdo da fragilidade econdmica dos paises em
desenvolvimento e do conseqiiente incremento da dependéncia financeira externa, a atitude
brasileiro nos féruns multilaterais foi ajustada & nova estrutura internacional. Como
conseqiiéncia da adaptacdo o Brasil adotou a premissa de ndo-intervencdo estatal na
economia, filiando-se ao liberalismo conforme o Consenso de Washington, especialmente no
comeco da década. A privatizacdo de empresas publicas e as demais medidas que visavam
aumentar a eficiéncia através da concorréncia livre no parque industrial de fato cooperou para
a modernizacdo do mesmo. Entretanto, segundo Cervo (2002), a estratégia foi precipitada a
medida que alguns setores teriam se beneficiado e contribuido ao desenvolvimento nacional

de forma mais eficiente se amparadas pelo poder publico.

Ao mesmo tempo em que os anos 90 assistiram, no Brasil, a instabilidade politica
e ao ajuste da politica externa do pais as novas configuracdes internacionais — ascensdo da
ideologia neoliberal, supremacia do mercado e superioridade militar dos Estados Unidos —
essa foi também a década em que os ditos “temas globais” foram inseridos na agenda
internacional brasileira (CERVO; BUENO, 2002: 455, 463-477). Ndo apenas a abertura
econOmica e as reformas liberalizantes de modo geral geraram conflito no seio da sociedade
nacional, incentivando a maior discussao sobre as politicas adotadas interna e externamente,
mas também permitiram uma forte influéncia de temas de interesse transfronteirico nas

negociacdes internacionais.

O mundo que o Brasil administrava como uma externalidade, internalizou-se,
encerrando assim a eficicia do repertério de solugdes construidas a partir do
primeiro governo de Getilio Vargas, que configurou o pais no século XX. Daf o
reordenamento das agendas interna e externa que caracterizou a vida politica e
econdmica do pais na década de 90. (LAFER, 2000: 263)

Nio obstante o identificado retorno a linhas gerais da diplomacia brasileira, como
a universalizacdo e diversificacdo de parceiros, percebidas desde a década de 1960 com a
formulagdo da Politica Externa Independente (OLIVEIRA, 2005: 230-231), percebe-se que a
globalizacdo se torna praticamente uma nova varidvel a ser considerada na elaboragdo dos

posicionamentos externos. Celso Lafer, por exemplo, ressalta mais de uma vez, em artigo
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publicado logo antes de assumir o Ministério das Relagdes Exteriores pela segunda vez, a
importancia da adaptacdo dos moldes de execucdo da politica nacional ao novo periodo. De
forma semelhante, ao reassumir a pasta em 2001, declara ndo ser possivel “entrar duas vezes
no mesmo rio”, referindo-se ao fato de que estava ciente de estar voltando “a um Itamaraty
que, como o Brasil, transformou-se com as significativas mudangas internas e externas que

marcaram a ultima década” (LAFER, 2002: 25).

A politica externa de ambos os governos de Fernando Henrique Cardoso se
caracteriza pela continuidade das linhas gerais da politica externa brasileira de universalizacio
e diversificacdo das relagdes internacionais e incorporagdo das preocupagdes globais a agenda
internacional. Apesar da defesa de intervengdo-estatal minima e das privatizagdes que
caracterizaram o primeiro governo, de 1994 a 1998, o abalo econdmico sofrido pelo contagio
das crises financeiras no continente asidtico, entre 1997 e 1998, e a percepcdo, a partir de
entdo, dos resultados assimétricos da globaliza¢do enquanto fendmeno econdmico-financeiro
fez com que as politicas adotadas durante o segundo governo se (re) aproximassem do

discurso mais alinhado aos objetivos desenvolvimentistas.

Nota-se ent@o, desde o comeco do primeiro Governo Lula, em 2002, a interseccéo
bastante acentuada de temas nacionais e internacionais. Exemplo disso € a priorizacdo das
metas desse primeiro periodo da administracdo em torno do combate & fome. Um programa
publico de abrangéncia bastante ampla, congregando diferentes setores e reparticdes
governamentais, inclusive o Ministério de Relacdes Exteriores, elevado a carater de
comprometimento nacional com a causa global de reducdo da pobreza e do acesso a

alimentacdo de povos bastante distantes do brasileiro.

A partir do programa de governo intitulado Fome Zero é possivel destacar uma
das diferencas entre a politica externa conduzida pelo atual governo e daquela conduzida por
Fernando Henrique Cardoso. A cooperacdo Sul-Sul, ou a aproximagdo dos paises em
desenvolvimento, figurou como tépico da agenda internacional brasileira nos sucessivos
governos a partir de Ernesto Geisel. Contudo, a partir de 2002 o discurso ndo mais pretende
apenas fomentar parcerias comerciais e as vantagens politicas de um posicionamento conjunto
no sistema internacional. O novo posicionamento brasileiro cria a expectativa de uma
lideranca do pais no processo de desenvolvimento desse conjunto. As politicas para
minimizacdo das assimetrias se assemelham, como no caso do Fome Zero, a politicas publicas

brasileiras ampliadas para além das fronteiras do pafs.
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Também de maneira similar ao observado em relagdo ao programa de combate a
fome mundial, a promo¢do dos biocombustiveis brasileiros como solu¢do a iminente crise
energética e resposta a preocupacdo manifesta na comunidade internacional com a questio
ambiental, coloca o Brasil em uma posi¢do de destaque, quando ndo de lideranga, entre os
paises em desenvolvimento em prol dos mesmos. Ou seja, a promocdo dos biocombustiveis
ndo apenas serve as necessidades contemporineas de se encontrar uma fonte de energia
renovdvel, alternativa ao petréleo, mas guarda relacdo intrinseca a estratégia de aproximacao
diferenciada com os paises exportadores agricolas. A prépria criagdo do Grupo dos 20, fato de
destaque entre as realizacdes dessa cooperacdo Sul-Sul, visa, em especial, a liberalizag¢dao do
comércio agricola. Contudo, tal objetivo muito se aproxima daqueles proclamados pelos
governos anteriores, sem conexdo necessiria e direta com o desenvolvimento desses paises,
mas sim com a insercao destes no mercado internacional (VIGEVANI; CEPALUNI, 2007), o
que revela a permanéncia de metas antigas paralelas as novas interpretacdes da politica

externa brasileira.

A continuidade atribuida as linhas de politica externa brasileira, segundo Maria

Regina Soares de Lima (2005), est4 ligada

[...] a uma aspiracdo compartilhada pelas elites brasileiras desde o inicio da
formagdo nacional do pafs, a saber, a crenca de que o pais estd destinado a ter um
papel significativo na cena nacional e o reconhecimento desta condicdo pelas
principais poténcias mundiais, em funcdo de suas dimensdes continentais, de suas
riquezas naturais e da “lideranga natural” entre os vizinhos. (LIMA, 2005: 6)

A partir de 2003, a aspiracio de projecdo internacional toma forma concreta,
convertendo-se em meta da politica externa mais do que simples ambicdo. As politicas
publicas, mais coerentes com as proposi¢des internacionais do pais desde o processo de
abertura politica e econdmica nos anos 1990, passam também a incorporar o sentido da
globalizacdo. O processo de influéncia miitua entre o ambiente doméstico e externo faz da

politica brasileira uma linha praticamente ininterrupta entre o interesse nacional e global.



38

3.2. Coeréncia entre politica energética e politica externa brasileiras

A capacidade de suprimento de energia de um pais figura como aspecto
fundamental para a determinagdo do ritmo e limites de desenvolvimento nacional.
Paralelamente, o perfil deste abastecimento exerce influéncia em suas relagdes globais. Dado
isso, os agentes responsdveis pela politica externa de um pais devem estar cientes do fato de
que as conseqiiéncias de uma medida politica sdo vulnerdveis a eventos que sdo, em principio,
domésticos e, inversamente, a politica externa possui impactos sobre a politica nacional
(HILL, 2003: 219). Se a politica externa possui fontes domésticas tanto quanto sistémicas e
conjunturais, € uma vez aceito que a justificativa para a existéncia dessas fontes domésticas
para a politica externa se assenta na responsabilidade dos agentes com a arena nacional mais
do que com o ambiente internacional, ndo foge a légica dessa argumentacdo afirmar que é
possivel identificar certo grau de coeréncia entre a politica externa e as politicas publicas

adotadas no plano interno.

Do ponto de vista das relagdes internacionais, o suprimento nacional de energia se
conecta diretamente a questdo da soberania estatal. Muito embora ndo seja simbolo de
garantia absoluta do exercicio da soberania perante o sistema internacional, uma vez que tdo
somente o abastecimento de energia ndo assegura o poder de barganha do Estado, a auto-
suficiéncia neste campo € fundamental para um projeto autdbnomo de desenvolvimento

nacional (SILVA, 1998).

Note-se que o embasamento tedrico do presente trabalho, de certa forma, nega o
poder de decisdo ao Estado enquanto ente monolitico, atribuindo a competéncia de tomada de
decisdo aos grupos e agentes designados para tanto segundo as instituicdes que o constituem.
Nao se nega, portanto, a capacidade de agéncia do Estado. Pelo contririo, na busca pela
origem e motivagdes para a ado¢do de determinadas politicas nacionais se confere a unidade
estatal a aptiddo para aceitar ou rejeitar as pressdes externas ao meio doméstico, indo na
contramdo do pensamento desenvolvido por aqueles que, por exemplo, defendem o
automatismo das leis econdmicas e/ou a necessidade de ndo-intervencdo estatal em prol da

eficiéncia e maximizag@o do crescimento e produtividade da sociedade abrigada pelo mesmo.
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Em um mundo de paises interdependentes, o argumento pela imperiosidade da
auto-suficiéncia de abastecimento energético para a garantia da soberania estatal pode soar
ultrapassado, no sentido de que a soberania, dado os niveis de produgdo e as relacdes
comercias, financeiras e politicas estabelecidas atualmente, ndo deverd se basear na auto-
suficiéncia de nenhum recurso, sob pena de nenhum Estado ser considerado absolutamente
soberano. Contudo, a capacidade de suprimento energético com a utilizacdo de recursos sob
dominio nacional, ndo deixa, nem mesmo sob as condi¢cdes descritas, de ser caracteristica
importante para a garantia da autonomia do Estado no estabelecimento de metas de
desenvolvimento doméstico, bem como competéncia para o preenchimento de requisitos

basicos ao bem-estar e segurancga da nagdo.

Seguranca energética é mais que sustentabilidade, competitividade e garantia de
abastecimento. E um conceito multidimensional, que inclui acgdes internas e
externas. Medidas econdmicas, politicas e de seguranca devem ser adotadas
conjuntamente a fim de gerar a sinergia necessdria. Por isso, apenas uma abordagem
integrada, que combine todos os diferentes aspectos da seguranga energética, pode
obter sucesso. (BAUMANN, 2008: 4)20

O processo de desenvolvimento de um pais, seja desenvolvimento entendido
como crescimento econdmico ou identificado com um processo mais amplo, de cunho
também social, cultural e politico, passa pela questdo de suprimento de energia. O
desenvolvimento, qual seja a interpretacdo do conceito, subentende maior produgéo, que sé se
faz possivel sem o constrangimento energético. De maneira semelhante, caso esse
desenvolvimento nacional venha a acarretar maior poder aquisitivo da populagdo, uma vez
mais se observa o aumento da demanda por energia, pelo aumento do uso de eletricidade nos
lares domésticos, de combustivel para um maior nimero de automdveis, além do ja

mencionado incremento na produgao industrial e agricola.

Ana Lucia Rodrigues da Silva aponta em sua tese de doutorado seis medidas
utilizadas pelo Estado a fim de garantir seguranga energética em seus territdrios (SILVA,

1998: 20-21):

e Racionamento e estocagem de combustiveis, incluindo a preservacdo de

reservas inexploradas para futuras geracoes;

20 TN: “Energy security is more than sustainability, competitiveness and secure supply. It is a multidimensional
concept, including external as well as internal action. Economic, political and security measures have to be
applied in combination to generate the essential synergies. Thus only an integrated approach, that combines all
the different aspects of energy security, can be successful.” (BAUMANN, 2008: 4)
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e Exploracdo estratégica dos recursos nacionais;
e QGarantias de suprimento através da diversificacdo dos parceiros comerciais;

e Aumento da interdependéncia entre os parceiros comerciais, através de
investimentos dos paises importadores nos paises exportadores e assisténcia ao

seu desenvolvimento industrial;

e Aumento da auto-suficiéncia como conseqiiéncia da adequacdo das matrizes

energéticas;
¢ Diversificacdo das fontes de energia.

Somado as politicas publicas citadas, o investimento em pesquisa e tecnologias
para a producio cada vez mais eficiente dos recursos disponiveis em energia combustivel e/ou
elétrica é essencial quando pensamos em estratégias de longo-prazo, destinadas ao
desenvolvimento sustentdvel e continuado da nacdo. A preocupagdo com a eficiéncia, em
termos de reducdo das perdas energéticas no processo de transformagdo dos recursos
explorados, passa também pela preocupacdo ambiental, isto €, com o esgotamento e impactos

da extracdo e manejo dos recursos energéticos. Observar-se-4 em que medida o Brasil adotou

cada uma dessas estratégias a partir da década de 1970.

3.2.1. O Prodlcool e o desenvolvimento nacional pragmético

Com o langamento do II PND, em 1974, durante o governo Geisel, a gestdo dos
recursos energéticos adquire novo enfoque na estratégia nacional-desenvolvimentista. Antes
disso, o gerenciamento e planejamento da questio energética se atinham as empresas estatais
com a concessdo para exploracdo e producdo da energia. A partir do primeiro choque do
petréleo, muito embora o consumo do recurso ndo tenha declinado no Brasil, pelo contrario, o
abastecimento de energia passa a ser abordado como uma questio de Estado, central a atuacéo

do governo nacional e internacionalmente.
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Uma das medidas adotadas no periodo que seguiu ao primeiro choque dos precos
do petréleo foi a implementagdo do Programa Nacional do Alcool, o Prodlcool, em 1975. A
utilizacdo do dlcool combustivel ja era entdo conhecida, mas ndo existia incentivo para o
investimento em uma iniciativa para o incremento da utilizacdo dessa fonte de energia na
matriz brasileira. Se por um lado o fornecimento de petréleo era em grande parte de origem
estrangeira (78% em 1973, segundo dados do Balanco Energético 2007), pesando
negativamente sobre a balanca comercial do pais, o crédito internacional ndo se colocava
como um constrangimento as importacdes, uma vez que a liquidez internacional garantia o

financiamento a taxas de juros sedutoras.

Entretanto, em 1975, ndo apenas a situagdo de fornecimento ameagado, devido ao
embargo imposto pelos paises exportadores de petrdleo, e de precos elevados continuava, mas
também os precos do agticar no mercado internacional estavam prejudicados pelo excesso de
oferta no mercado mundial. A primeira fase do programa, que compreendeu os anos de 1975 a
1978, tinha ent@o o objetivo de atenuar os prejuizos na balanga comercial, em primeiro lugar,
além de diminuir a dependéncia do petrdleo estrangeiro. Ao mesmo tempo, o projeto abarcava

objetivos tais como: desenvolvimento rural e ocupagio territorial.

O inicio da década de 1970 assistiu também ao aumento da perspectiva brasileira
quanto a produgdo de energia nuclear. Primeiramente, com a assinatura de acordo para
cooperagdo com os Estados Unidos para uso pacifico de energia nuclear e, posteriormente,
com a assinatura de acordo para transferéncia de tecnologia alema, em 1975, a politica
nuclear brasileira defendia o direito ao acesso a tecnologias de enriquecimento de uranio,
producio e reprocessamento do combustivel como essencial ao alcance do desenvolvimento e

autonomia pretendidos com a diversificacdo das fontes energéticas.

O acordo Brasil-Alemanha obteve maior visibilidade no sentido de que atendia as
expectativas de transferéncia efetiva de tecnologia. Contudo, a escala minima de
implementagdo da infra-estrutura para producdo de energia nuclear com a tecnologia
transferida superava as necessidades reais brasileiras. Isso se refletiu a época na projecdo de
oito usinas, quando apenas duas seriam suficiente para a demanda nacional (SILVA, 1998:
100). Por sua vez, as relagdes com os Estados Unidos restavam prejudicadas desde o recuo

norte-americano no suprimento de uranio contratado para Angra I, em 1974.
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O Programa Nuclear Brasileiro passou, entretanto, por sucessivos
questionamentos, da populacdo e dos governantes, em conseqiiéncia das falhas de
planejamento, acidentes no periodo de construcdo e dentdncias de corrupg¢do envolvendo os
processos de licitacdo e fiscalizacdo das obras, que acarretaram aumento dos custos.
Paralelamente, as taxas de crescimento da economia brasileira ndo mais correspondiam ao que
se havia projetado quando do inicio da implementacio do programa, desincentivando e

mesmo inviabilizando a continuidade do mesmo.

Quando da segunda crise do petrdleo, em 1979, a dependéncia brasileira das
importacdes de petréleo havia se agravado, chegando a corresponder a 85% do consumo
(BRASIL, 2007b) A situagcdo econdmica internacional de restricdo do crédito contribuiu ainda
para o agravamento do caso brasileiro. Consequentemente, a reagdo adotada pelo governo
teve objetivos ampliados, abarcando a partir de entdo a real substituicdo do petréleo na matriz
energética nacional por fontes alternativas, além do aumento nos investimentos na prospeccao

e exploracdo das reservas nacionais de petréleo.

A segunda fase do Prodlcool contou, portanto, com a mobilizacdo de uma
estrutura maior e politicas de incentivo mais concretas. Entre elas, o subsidio concedido ao
produtor alcooleiro, bem como a manutengdo dos precos finais ao consumidor bastante abaixo
dos precos do 6leo combustivel comum, ja elevado pela crise em curso. Outro mecanismo de
promogdo do consumo do alcool foi o desenvolvimento tecnoldgico e o incentivo a oferta de

automoveis movidos a alcool.

A viabilidade dos incentivos governamentais, no entanto, ndo se sustentou além
da metade da década de 1980, quando os precos do petréleo, e consequentemente de seus
produtos derivados, recuaram e os mecanismos de controle da inflagdo recairam sobre os
subsidios oferecidos ao setor produtor do combustivel alternativo. Além disso, a venda de
carros populares, sem a opcdo de abastecimento a dlcool, foi promovida pelo governo
brasileiro a partir de 1990, absorvendo significativa parte do mercado automotivo, sobretudo

durante o Governo Collor.

Com o impacto do segundo choque e o maior enfoque na questdo energética, foi
criada, em 1979, a Comissdo Nacional de Energia e publicado o primeiro Modelo Energético
Brasileiro. Em 1981, o Il Modelo Energético Brasileiro, publicado pelo Ministério de Minas e

Energia, celebrava a abundincia de recursos naturais energéticos a serem explorados no
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Brasil, o que garantiria ao pais a proeminéncia desejada no cendrio internacional de entdo.

(SILVA, 1998: 108)

As principais fontes para substituicio do petrdleo, além do dlcool no caso da
gasolina, eram o carvao, substituto do 6leo combustivel, e a energia hidraulica, que obteve
incentivos tarifarios para substituicdo do 6leo diesel na geracdo elétrica do setor industrial.
Outras fontes menos difundidas — tais como energia edlica, energia solar, energia das marés,
hidrogénio, etc. — foram mencionadas nos planejamentos tragados ao final da década de 1970.
No entanto, a maioria delas perdeu a motivagdo econdmica ao longo da década seguinte, visto

o retrocesso dos pregos do petréleo.

A politica energética teve medidas paralelas na politica de comércio internacional
brasileira, através da busca pela diversificacdo de parceiros para fornecimento de petréleo em
troca de produtos nacionais, de maneira a diluir a dependéncia. De fato, essa estratégia de
comércio exterior obteve suporte nas relagdes diplomadticas, que, como antes descrito, haviam
logrado uma ampliacdo das relagdes internacionais do pais no periodo imediatamente anterior,
com a adogdo da Politica Externa Independente e, um pouco mais tarde, com o retorno da

valorizacao da autonomia de atuag@o no cenario internacional no Pragmatismo Responsével.

z

Outra caracteristica bastante marcante € que esses mesmos ‘“‘programas’ de
politica externa fazem parte de um projeto politico maior, com objetivos nacionais definidos
prioritariamente. Ao mesmo tempo em que a politica externa é conduzida de forma a
diversificar os paises com os quais o Brasil interagiria internacionalmente, a meta principal
desse alargamento das opg¢des de parceria era diminuir a vulnerabilidade externa e, portanto,

garantir ao estado brasileiro maior autonomia em relacio a estes mesmos parceiros.

O II PND, por exemplo, enquanto estratégia de sustentacdo dos niveis de
desenvolvimento através do endividamento externo do Estado € demonstrativo da politica
brasileira de captagdo de recursos internacionais para o financiamento da construg¢do do
aparato infra-estrutural que, por sua vez, serviria a futura independéncia em relacdo aos

mesmos recursos internacionais, garantindo a autonomia nacional.

Em relacdo ao abastecimento de petrdleo foi adotada a estratégia de diversificacdo
das fontes para importagdo do produto, como relatado anteriormente. Ao mesmo tempo,
também se buscou direcionar os recursos financeiros estrangeiros para a prospeccdo de

petréleo nacional, em especial em 4guas profundas, tecnologia desenvolvida pela Petrobrés
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desde 1984 (PETROBRAS, 2008). A meta era, portanto, ndo apenas substituir o petrdleo e
derivados importados por produtos nacionais que pudessem suprir a demanda, mas também
dar novo impulso a tdo aclamada busca pela auto-suficiéncia do recurso, projeto que ja havia

sido explorado pelos governantes brasileiros na década de 1950.

O Prodlcool, por seu turno, ¢ significativo como projeto resultante
simultaneamente da realidade imposta pela conjuntura internacional pds-choque do petrdleo e
da necessidade de manutencdo da renda de um setor nacional especifico, nomeadamente, o
setor sucroalcooleiro. Além disso, a op¢do pela producdo de élcool a partir da cana-de-agucar
como combustivel nacional para substitui¢do de gasolina importada apresentava vantagens
dadas algumas condicdes pré-existentes no dmbito doméstico, a serem mais precisamente

analisadas no terceiro capitulo deste trabalho.

3.2.2. Os biocombustiveis e a atuacdo brasileira no sistema internacional

O inicio das iniciativas para exploracdo de petréleo em territdrio latino-americano
data do final do século XIX. A época, a extracio do produto era incentivada e financiada por
empresas privadas européias e norte-americanas, que viam o produto como parte da estratégia
politico-econdmica para sustenta¢do de suas atividades produtivas, bem-estar das populacdes
e avango tecnoldgico, além de recurso necessdrio a manuten¢io do poderio militar nacional.
Contudo, a partir dos adventos das duas guerras mundiais e da Grande Depressdo, que
marcaram os primeiros 50 anos do século XX, a atividade petrolifera se torna parte também
dos planos dos paises detentores deste recurso e a exploragdo do 6leo negro passa a ocupar
papel central nos projetos nacionais desenvolvimentistas de paises latino-americanos, tais

como Argentina, Brasil, México e Venezuela (ALVEAL, 1999).

No Brasil, a Petrobras, criada em 1953, representava o instrumento maximo, se
ndo o segue fazendo até hoje, do controle estatal sobre as reservas petroliferas nacionais.

Central para a politica de substitui¢cdo de importagdes que lastreava o crescimento econdmico
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e o desenvolvimento industrial do pais, a empresa traduzia em medidas praticas o slogan da

década de 1950 que clamava a soberania sobre o valioso recurso: “O Petréleo é Nosso™.

Também dentro do contexto nacional-desenvolvimentista que o periodo de
governo militar brasileiro embarcara em iniciativas para reducdo da vulnerabilidade externa
do pais, com especial atencdo a questdo energética, condi¢do necessdria, ainda que nao
suficiente, para o desenvolvimento e crescimento econdmico. No entanto, ndo obstante a
continua consciéncia nacional, observavel nas politicas puiblicas e nos discursos proferidos em
féruns internacionais, quanto aos constrangimentos impostos pela dependéncia de recursos
estrangeiros e da fragilidade da coordenacdo do capital privado com o “interesse geral”’, ou
seja, de objetivos mais amplos que o beneficio de um setor em particular, os acontecimentos

dos anos 1980 modificariam o panorama corrente nos anos anteriores.

De um modo geral, os impactos dos choques petroliferos foram encaminhados pelos
respectivos governos, através da implementacdo de politicas macroecondmicas
orientadas para manter os niveis relativamente elevados das taxas de crescimento

das décadas anteriores, recorrendo a crescente e significativo aumento da divida
externa. Essa estratégia produziu efeitos defasados drasticos em todos os paises da
América Latina, notadamente desde a declaracdo de moratéria da divida externa
mexicana em 1982 (...). Os efeitos da crise da divida externa marcaram a evolucio
econdmica e social da "década perdida" dos anos 80, se prolongando para os anos
90. (ALVEAL, 1999:10)

O aprofundamento das dificuldades financeiras do Brasil decorrente da opc¢ao pelo
endividamento externo como instrumento de sustentagdo do crescimento econdmico nacional
e da posterior mudanca das condi¢des internacionais para o pagamento dos servigcos da divida
adquirida, somado a absor¢do dos principios neoliberais pelo governo brasileiro no inicio da
década de 1990 acarretou uma onda de privatiza¢des das empresas antes sob administracio da
Unido. O mercado petrolifero, entretanto, embora ndo mais de monopdlio estatal a partir de
1997, permaneceu sendo tratado como campo central para a garantia da soberania nacional,
figurando com papel significativo nas estratégias de desenvolvimento doméstico e insercao
internacional. “Embora a globalizacdo econdmica tenha ensejado modificacdes determinantes
na conducdo dos negdcios da companhia [Petrobrds], o Estado ainda desempenha uma

influéncia decisiva em sua politica de investimento” (SEGABINAZZI, 2007: 20).

A lei 9478 de agosto de 1997 ndo apenas pde fim ao monopdlio do Estado
brasileiro nas atividades de exploracdo do petréleo nacional, mas também permite a posse de
acOes da empresa por terceiros, embora garanta a maioria do capital votante ao poder estatal.

Através da mesma lei, foram criados o Conselho de Politica Energética e a Agéncia Nacional



46

do Petréleo e do Gés, que atualmente agrega ainda as funcdes de regulacdo dos

biocombustiveis (SEGABINAZZI, 2007).

Ao mesmo tempo, o Prodlcool perdia for¢ca desde o inicio da década. O incentivo
a substitui¢do da gasolina pelo dlcool combustivel praticamente se extinguiu com o recuo dos
precos do petréleo, bem como da gasolina nacional, além do crescimento da parcela de carros

populares, que ndo poderiam ser abastecidos com o derivado da cana-de-agucar.

Passada a crise, quando as vendas ja davam sinais de recuperacio (em 1992 e 1993
os veiculos a dlcool representaram uma média superior a 25% do total), nasceu um
novo padrdo tecnolégico que veio colocar o carro a dlcool definitivamente em
segundo plano: os motores de até 1000 cilindradas. Como a relagdo de precos ndo
era favordvel ao dlcool, a industria automotiva concentrou os esforcos de pesquisa
numa geracio de veiculos a gasolina mais econdmicos. Desse modo, em 1996 essa
nova geracdo de veiculos ja representava 75% das vendas, enquanto a participacio
dos veiculos a dlcool despencou para menos de 1%. (A EXPERIENCIA..., 2008)

Além do incentivo a demanda dos carros populares, a abertura econdmica
propiciou ainda a entrada de automdveis importados, também sem a tecnologia adequada para
o funcionamento a dlcool. Outro constrangimento observado foi da queda na credibilidade do

fornecimento do combustivel ap0s a crise de abastecimento, no periodo de 1989 e 1990.

O enquadramento do setor alcooleiro aos novos preceitos que regiam a economia
de livre mercado brasileira se d4 com a liberalizagdo também deste produto, resumindo a
intervengdo estatal a obrigatoriedade de adicdo de 22 a 24 % élcool anidro a gasolina, a partir
de 1998, através da Medida Proviséria n°® 1662. A prética de adi¢do do dlcool a gasolina vem
sendo utilizada desde 1931, ainda que em quantidade bastante menor do que as mais recentes,
5% em 1931 em comparagdo com 25% em 2008, segundo dados da Agéncia Nacional do
Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis. Além das variagdes da propor¢do de élcool
combustivel adicionado a gasolina ao longo destes anos, a justificativa para tanto também foi
se modificando. A partir de 1993 insere-se j4 a motivacdo ambiental para tanto, fato
observdvel a través da leitura do artigo primeiro da Lei n° 8723, de outubro do mesmo ano,
que dispde sobre a decisdo do Poder Executivo em fixar o volume adicionado de dlcool anidro
a gasolina entre 20% e 25%.

Art. 1° Como parte integrante da Politica Nacional de Meio Ambiente, os
fabricantes de motores e veiculos automotores e os fabricantes de combustiveis
ficam obrigados a tomar as providéncias necessdrias para reduzir os niveis de
emissdo de mondxido de carbono, 6xido de nitrogénio, hidrocarbonetos, alcoois,
aldeidos, fuligem, material particulado e outros compostos poluentes nos veiculos
comercializados no Pais, enquadrando-se aos limites fixados nesta lei e respeitando,
ainda, os prazos nela estabelecidos. (BRASIL, 1993)
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De fato, a preocupacdo brasileira com a reducdo da dependéncia externa,
incluindo-se af o que diz respeito ao abastecimento energético, permitiu a evolucido da matriz
energética rumo a fontes renovaveis e menos poluidoras. Além do incentivo a utiliza¢do da
biomassa, entre elas a cana-de-agucar, a hidroeletricidade também teve grande impulso desde
os anos 1970. Isso se refletiu nos resultados apresentados pelo Balanco Energético Nacional
2007, com ano base em 2006, que demonstrou as transformagdes da oferta de energia nos

ultimos anos, conforme gréfico reproduzido abaixo.

GRAFICO 1: Participacio das principais fontes energéticas na oferta
brasileira de energia (1970-2006)
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60% Energia hidrdulica
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Fonte: Balanco Energético Brasileiro 2007 (BRASIL, 2007b: 25).

A utilizacdo de recursos energéticos renovdveis na matriz energética brasileira em
nivel superior 2 média mundial, 45,1% contra 12,7% em 2006, respectivamente (BRASIL,
2007b), é reconhecidamente conseqiiéncia da extensdo territorial e abundincia de recursos
naturais do pais, o que ndo siginifica que se deva ignorar as escolhas politicas como fator de
influéncia na configuracdo da matriz atual. Além das condi¢gdes propicias para a exploracdo
da energia hidrelétrica e da energia produzida a partir de culturas agricolas, o pais utiliza a
composicdo dessa matriz como elemento importante em determinados posicionamentos frente
a comunidade internacional.

A partir dos anos 1990, com a abertura econdmica e a democratizacdo j4 descritas,
a temdtica ambiental torna-se interessante a meta de inser¢do internacional brasileira de
acordo com o sistema pré-estabelecido pelas poté€ncias mundiais. Embora a preocupagdo da
comunidade internacional com a preservacdo do meio-ambiente remeta aos idos dos anos
1960, a vinculagdo dos recursos naturais com desenvolvimento e o conceito de
desenvolvimento sustentdvel como conhecido atualmente foi estabelecido a partir da

publicacdo do relatério da Comissdo Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento,
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World Commission on Environment and Development, entitulado “Our Commom Future”, em

1987 (PEARCE; TURNER, 1990).

Ademais, o vinculo da matriz energética brasileira com a politica externa se
reflete também no incremento do consumo de gis natural, como reflexo da estratégia de
aproximacdo com os vizinhos sul-americanos. Desde 2003, a defesa dos biocombustiveis
figura como a mais explicita conexdo entre a politica energética e a politica externa. De certa
maneira, pode-se inclusive alegar uma instrumentalizacio politica da questdo energética em

funcdo dos objetivos externos brasileiros.

Além da conformacio de objetivos transfronteiricos, por exemplo, a reducdo da
utilizacdo de combustiveis fésseis como forma de redugdo das taxas de aceleramento do
aquecimento global, e objetivos nacionais, a promogao internacional dos biocombustiveis estd
de acordo com linhas gerais da politica externa brasileira. Entre as mais destacadas é possivel
citar a pretensdo de um papel mais proeminente no sistema internacional, a cooperacdo entre
os paises em desenvolvimento e a defesa da transferéncia e adequag@o tecnolégica como fonte

sine qua non para o desenvolvimento nacional e consolidagdo do mesmo.



4. O PAPEL DOS GRUPOS DE INTERESSE NA QUESTAO DOS
BIOCOMBUSTIVEIS

As medidas de promocdo internacional dos biocombustiveis fazem parte de uma
estratégia brasileira que agrega objetivos de politica externa e de politica de planejamento
nacional. O paralelismo verificado entre os dois campos, como se viu, justifica-se pela meta
comum as duas esferas — o desenvolvimento nacional — respeitados os mecanismos

especificos da aplicacdo de cada uma dessas politicas.

Segundo Marco Aurélio Garcia, assessor especial de politica externa da
Presidéncia da Republica, sdo quatro as razdes para a op¢do pelos biocombustiveis como
instrumento politico pelo Brasil: o enfrentamento da crise energética como um dos grandes
desafios do século XXI, geracdo de emprego e distribui¢do de renda, reducdo da emissdo de
gases poluentes e instalagdo de uma “inddstria de nova geracdo, sucessora da petroquimica”

(GARCIA, 2007).

A verificagdo empirica dos constrangimentos enumerados como motivagéo para a
promogdo internacional dos biocombustiveis pela diplomacia brasileira é bastante evidente,
ou seja, os desafios a serem superados enumerados acima serdo dificilmente contestados.
Existe, entretanto, um questionamento sobre a eficiéncia desse mecanismo, qual seja, a
utilizacdo dos biocombustiveis como substitutos dos combustiveis fosseis, para atingir as

metas propostas.

Esté claro que, além das metas declaradas destinadas ao &mbito nacional, existem
ainda aquelas metas concernentes a arena internacional, explicitas ou ticitas, de projecdo
diferenciada do pafs. Todavia, entende-se que, para que a titica de promocdo dos
biocombustiveis tenha atingido tal destaque no panorama atual, é natural que seja possivel
também verificar o interesse de grupos de influéncia doméstica, conferindo a politica a
legitimidade e sustentacdo nacional necessiarias a sua implementagdo. Resta-nos, portanto,
contrapor as criticas quanto a eficicia do programa tracado e os objetivos anunciados como de
“interesse nacional”, a fim de apontar quais os eventuais beneficiados e qual o grau de

influéncia dos veto players identificados na questdo analisada.
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4.1. Grupos de interesse no Proalcool

O Programa Nacional do Alcool figura como primeira iniciativa brasileira de
promocdo do dlcool combustivel em escala nacional. Langcado em 1975, o Prodlcool teve seu
periodo de ascensdo até metade da década seguinte, quando comecou a desacelerar e, com o
fim dos subsidios governamentais e a instituicdo do livre mercado para a comercializacdo do
combustivel derivado da cana-de-agtcar, perdeu ainda mais for¢a. A utilizagcdo do &lcool
combustivel praticamente desapareceu ao longo da década de 1990 e ndo restavam mais
medidas efetivas de incentivo do governo além da obrigatoriedade de adicdo do produto a

gasolina.

Fica claro, apds andlise da formulagcdo e aplicagdo do Programa Nacional do
Alcool, que a medida visava mais do que atender a demanda nacional, de interesse geral, por
um produto combustivel adequado a substituicdo da gasolina importada. A elaborag¢do do
conjunto de politicas publicas que compunham o Prodlcool beneficiava o consumidor final,
que tinha a oportunidade de pagar precos mais baratos, subsidiados, pelo abastecimento de
seus veiculos, e, por conseguinte, reduziam a demanda por gasolina, amenizando o impacto da
alta dos precos do petrdleo e derivados na balanca comercial do paifs. Contudo, a opcdo pela
substitui¢do de importacdes da gasolina através do incentivo da producdo nacional de élcool
favorecia mais especificamente ao setor sucroalcooleiro, que assistia a queda dos precos de
suas exportagdes de acticar (Tabela 1) e encontrou na produg@o do dlcool a partir da cana-de-

acucar uma alternativa para a manutengdo dos rendimentos da categoria.

A utilizacdo de uma politica nacional para a sustentacdo do setor refletia, contudo,
na economia nacional, uma vez que era interessante para os demais atores que OS recursos
providos pelos canaviais brasileiros fossem consumidos pelo mercado doméstico de
combustiveis, ao invés de escoarem para o mercado internacional a precos desvalorizados
pelo excesso de demanda, obrigando o pais a suprir a demanda remanescente por
combustiveis importados a precos mais altos. Em suma, a produg@o do setor sucroalcooleiro
ndo apenas rendia mais aos proprietarios das lavouras e engenhos se dedicado a producgao de
dlcool como alternativa ao agucar, mas favorecia as financas do pais como um todo, em um

momento bastante delicado, como o foram os periodos que seguiram os choques do petrdleo
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na década de 1970 (observe-se o peso do aguicar para as exportacdes brasileiras até metade da

década de 1970, também na Tabela 1).

TABELA 1: Valor da exportacao de acticar do Brasil e participacio
do produto no total das exportacoes brasileiras (1971-1979)

Valor exportagdes de agicar Participacdo do agicar nas
(milhares de ddlares) exportacdes brasileiras
1971 152.951 5,3%
1972 403.548 10,1%
1973 558.686 9,0%
1974 1.321.932 16,6%
1975 1.099.773 12,7%
1976 306.537 3,0%
1977 462.704 3,8%
1978 350.064 2,8%
1979 363.809 2,4%

Fonte: Viabilidade econdmica da venda de veiculos leves movidos a dlcool
hidratado (TASCA, 2002: 30).

Silvio Arend, que se propds a analisar o poder de influéncia do grupo de interesse
representado pelo setor sucroalcooleiro na defini¢do das tarifas e fixacdo de precos de seus
produtos, descreve o aumento do pregco do acticar no inicio da década de 1970 como uma das
causas que vieram a originar a crise na metade da mesma década. Segundo o autor, o aumento
da demanda nos paises menos desenvolvidos acarretou o impulso inicial de aumento dos
precos. Entretanto, a partir de novembro de 1974 os pregos do produto no mercado

internacional comecaram a cair aceleradamente.

Em fungdo do choque do petréleo, da faléncia dos acordos internacionais e da
tendéncia a superprodugio no setor, as dificuldades internas do setor sucroalcooleiro
no Brasil aumentaram, pois os custos de produgdo aumentaram, as cotas de
producio ficaram defasadas, os pregos ja ndo eram mais remuneradores e, devido a
queda dos precos no mercado internacional, os recursos do FEE para aplicacdo na
modernizagdo do setor sucroalcooleiro escassearam. (AREND, 2001: 110)21

O Prodlcool surge entdo como uma alternativa para a conservacdo da renda do
setor. O objetivo era destinar a matéria-prima da agroindustria canavieira para a producio de
dlcool enquanto esta fosse mais vantajosa que a producdo de acgiicar nos pre¢os praticados

durante a crise econémica mundial (SILVA, 1983).

*! O Fundo Especial de Exportagio (FEE) contava com 60% do saldo da receita das taxas arrecadas pelo Instituto
do Acticar e do Alcool “para a defesa da producdo e garantia ao produtor do preco oficial para actcar de
exportacdo.” (BRASIL, 1967)
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Cabe, pois, ressaltar que o aparecimento deste programa atendeu, ao menos
inicialmente, bem mais aos objetivos do setor canavieiro do que se constituiu em
legitima resposta de politica a uma ponderdvel crise energética. A proposta de
substituicdo exclusiva de gasolina e ndo de petréleo, esta sim a verdadeira sangria de
divisas, foi uma aparente incongruéncia a reiterar o ponto de vista exposto. (SILVA,
1983 : 42)

Ainda que ndo seja possivel negar totalmente o argumento desenvolvido por
Salomao da Silva, é possivel se fazer a ressalva de que, a mesma época em que se incentivou
a substituicdo da gasolina especificamente pelo dlcool nacional, houve também o incentivo
governamental para a prospecgdo de petréleo nacional, o que denota sim um objetivo maior
de reestruturacdo do setor energético brasileiro. O Prodlcool tampouco pode ser atribuido ao
interesse exclusivo do setor canavieiro, pois nunca antes da década de 1970 e do
constrangimento de acesso aos recursos energéticos tradicionais e importados, houve tamanho
incentivo para a produgéo do dlcool em escala nacional, a despeito da conhecida instabilidade
do mercado internacional para o produto. Tal instabilidade se torna perceptivel, por exemplo,
frente toda a estrutura institucional necessdria para justamente manter o poder de capagéo de
capital da categoria, desenvolvido desde o primeiro governo de Getidlio Vargas, com a criacao

do Instituto do Agiicar e do Alcool. Pois assim sendo,

Ao mesmo tempo, em contrapartida, a op¢do especifica pelo incentivo ao alcool
combustivel derivado da cana-de-acticar, entre tantas outras culturas, dificilmente faria
sentido caso se ignorasse por completo o peso dos grupos de interesse privado envolvidos e da
situacdo pela qual passavam. Notadamente, “precos altos do agticar implicam resisténcia ao
desvio da matéria-prima para a fabricacdo de alcool, enquanto precos baixos do produto, ao

contrario, incentivam os produtores a producio de dlcool” (SANTOS, 1989: 132).

O Griéfico 2 demonstra o crescimento da produg@o de dlcool em detrimento da
produgdo de acucar. Enquanto 87% da primeira safra apés o langamento do Prodlcool
(1976/77) se destinam a produgdo de agucar, cinco anos depois ja s@o apenas 56% do
montante destinado a esse fim. Finalmente, na safra 1982/83, a relacdo se inverte,
permanecendo até o fim do periodo. Muito embora a inversio de posi¢des das linhas
representativas da produgdo de dlcool e aglicar possa ser atribuida a preferéncia do produtor
pela rentabilidade da fabricacdo do combustivel, originada nos incentivos publicos, é possivel
perceber também um crescimento da produgdo absoluta da lavoura canavieira, o que permitiu
que o agucar nio fosse exatamente substituido pelo dlcool, mas antes preferido para novos

investimentos, a ponto de se tornar o produto principal do setor.
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GRAFICO 2: Destinac¢io da cana-de-aciicar por produto final (1970-1990)
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Elaborado pela autora a partir de dados do Ministério da Agricultura, Pecudria e
Abastecimento (BRASIL, 2007). **

Facilmente identificados como atores privados de influéncia na constituicdo do
Prodlcool, os proprietarios de lavouras e usinas da agroindistria canavieira ndo sdo, contudo,
a unica categoria da atividade econdmica brasileira capaz de se beneficiar do Programa.
Somada ao setor sucroalcooleiro, a indistria automobilistica representaria uma outra parcela
de atores privados de interesse na questdo, em especial a partir do incentivo a producdo do
dlcool hidratado, substituto completo da gasolina, diferentemente do dlcool anidro — a ser
adicionado ao combustivel tradicional e, portanto, ndo acarretando mudanca significativa aos

automoveis.

Além disso, as diferentes divisdes do proprio aparelho estatal também possuiam
interesses na questdo, como fica explicito, por exemplo, através da verificacdo de empenho da
Petrobras no processo de distribuicdo do produto e, posteriormente, a pressdo contraria
imposta pela empresa quando o custo ptiblico para a manutengdo dos precos defasados do
dlcool se tornou muito elevado e a companhia entdo defendia a paridade entre o preco do
dlcool e da gasolina, dado o recuo dos precos internacionais do petrdleo a partir de 1985 e o
excedente de produgdo de gasolina nacional que poderia ser comercializado no mercado
interno a pre¢os mais vantajosos (SANTOS, 1989), como se verifica no Gréfico 3, o qual

demonstra a produ¢do e consumo nacional do combustivel.

2 ATR: agiicar total recuperavel.
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GRAFICO 3: Producéo e consumo nacional de gasolina (1970 — 2006)
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Elaborado pela autora a partir de dados do Ministério de Minas e Energia (BRASIL,
2007b).

No entanto, um dos argumentos mais freqiientes, utilizado para a critica ao
Prodlcool como um programa de favorecimento de uma classe especifica, é bastante
consistente, embora, ressalte-se, insuficiente. Os custos sociais da concentracdo fundiaria
exacerbada pela expansdo dos canaviais durante a década de 1970 e pela apropriacio da terra
pelas unidades industriais produtoras de dlcool, sem a melhoria das condi¢des de trabalho na
lavoura sdo apontados como uma das principais falhas do conjunto de medidas. Ademais, o
crescimento da produgdo e da produtividade das lavouras de produgdo destinada a exportagéo,
ndo apenas da cana, € alcancado a custa das culturas para abastecimento nacional de alimentos
(SILVA, 1983). Sem embargo, ambas as falhas apontadas e os eventuais impactos sociais
negativos advindo da md administracdo sobre esses aspectos sdo caracteristicas da prética
brasileira de favorecimento desses atores privados, sendo o Programa Nacional do Alcool nio
mais que um evento ilustrativo de caréncia de tratamento adequado da dimensdo social no

pais.
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4.2. Atuacao dos grupos de interesse a partir dos anos 1990

Embora muito se recrimine as reformas liberalizantes e a desregulamentacio
econdmica promovida pelo Governo Collor, além de sua insisténcia no realinhamento com os
. L. ~ . o . 23 o . .
Estados Unidos como estratégia no ambito das relacdes exteriores™, ndo caberia ao tema aqui

delimitado o aprofundamento na andlise dessas criticas, a ndao ser por um ponto em especifico.

Como ja mencionado acima, afirmar que uma acdo politica executada
nacionalmente parte tnica e exclusivamente como imposi¢do externa € analisar o fato de
forma demasiado simplificada. A abertura econdmica e as reformas liberalizantes prescritas
pelo Consenso de Washington fizeram parte de um projeto que estava em sintonia com as
demandas internas por modernizacdo e revisdo do posicionamento politico-econdmico do pais
na arena internacional. Entretanto, é notdvel, por exemplo, a resisténcia do poder Legislativo
em aceitar as medidas propostas pelo Executivo nesse caso — provavelmente temendo a
impopularidade destas. A inconsisténcia do apoio de Collor no nivel nacional tornou a
vulnerabilidade brasileira mais aparente no ambito internacional, em especial frente as nacoes
mais industrializadas, as quais eram consideradas como parceiros estratégicos para a
continuidade do desenvolvimento. Os meios adotados nao lograram apoio do aparato
nacional, tampouco suporte internacional. Consequentemente, a “crise € o desmoronamento
do governo Collor comprometeram profundamente o idedrio neoliberal das elites brasileiras”

(HIRST; PINHEIRO, 1995: 8).

Diversos autores concordam que, a despeito da necessidade ou néo de abertura do
mercado brasileiro e do grau em que essa abertura deveria ser aplicada, os processos de
liberalizag@o politica e econdmica ndo se traduzem em retorno automatico ao alinhamento
preferencial com os Estados Unidos. O pais adotara ja a estratégia de universalizagdo
diplomatica e diversificacdo nas negocia¢des comerciais e, embora a politica externa de
Collor tenha dividido opinides a época, fica claro em uma andlise retrospectiva que a

expectativa de obter vantagens através de uma parceria diferenciada com a poténcia do Norte

2 Paulo Nogueira Batista, por exemplo, compara a atitude de Collor na execucdo da politica externa a um
“deslumbramento provinciano pelo Primeiro Mundo” e o acusa de adotar uma “postura deferente de quem
pleiteia favores ou tratamento diferenciado, tipica de pafs subdesenvolvido ou colonizado.” (BATISTA, 1993:
111). Amado Cervo, de maneira semelhante, argumenta que o Brasil teria desistido “de fazer politica
internacional prépria” (CERVO; BUENO, 2002: 459).
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nao sé era iluséria como um descompasso relativamente as linhas gerais de politica

internacional adotadas pelo Brasil.

Desde o final dos anos 1960, com o estreitamento entre objetivos nacionais e
politica externa brasileira, dada a subordinagdo declarada da politica externa as metas de
desenvolvimento nacional, foi possivel perceber o come¢o de um fendmeno que sé viria a se
intensificar, com especial for¢a a partir dos anos 1990. Nao obstante a manutencdo da
capacidade de influéncia e decisdo do Itamaraty e do Ministério das Relacdes Exteriores sobre
a condugdo da politica externa do pais, ja nos anos 1970 se nota uma diluicdo do processo de
formulagdo e mesmo execucdo da politica exterior em diferentes focos do aparato e
burocracia estatal. Com isso, a representatividade setorial cresce e, com ela, a capacidade de

influéncia sobre a politica internacional.

Tal diversificagdo e diluigdo da competéncia de conducdo das relagdes
internacionais dentro do aparato do Estado sdo, por vezes, observadas como resultado de uma
visdo mais economicista das relagdes exteriores por parte das autoridades brasileiras

(CERVO; BUENO, 2002).

Por outro lado, a dilui¢do das responsabilidades e o maior nimero de 6rgdos do
governo arrolados nas questdes de politica externa refletem uma tendéncia que permitiu
inclusive o envolvimento de organizacdes ndo-governamentais nas relacdes internacionais.
Nao se pretende, neste ponto, igualar ambos os fendmenos, dado que a politica externa
nacional, como explicitado nas palavras de Christopher Hill ao comeg¢o do primeiro capitulo
do presente trabalho, é composta de medidas oficiais, sendo esta a caracteristica que nos
permite analisar uma politica externa unica a despeito dos interesses diferenciados e
conflitantes existentes no interior do Estado. No entanto, a ampliacdo dos atores domésticos,
institucionalizados ou ndo, interessados e classificiveis como atores domésticos das relagdes
internacionais sdo reflexos de um mesmo processo, qual seja a “politizacdo” dos temas de

politica externa, como descrito por Hirst e Pinheiro (1995).%*

Este fato terminou estimulando a politizag@o de temas da agenda externa, ampliando
notavelmente o escopo do debate interno sobre os mesmos. Além de lobbies
militares, empresdrios e politicos que alimentaram o debate sobre determinadas
questdes como a lei de Propriedade Intelectual, o Tratado Nuclear Quatripartite com

2% Junto as tendéncias internacionais que influenciaram a politica externa brasileira da época, pode-se acrescentar
o processo de impeachment, ao qual foi submetido o primeiro presidente brasileiro democraticamente eleito
desde o golpe militar de 1964. Monica Hirst e Leticia Pinheiro denominam o fendmeno originado desse fato
“politizag¢do da politica externa” (HIRST; PINHEIRO, 1995).
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a Argentina, ABACC e AIEA e a revisdo do tratado de Tlatelolco, ampliou-se a
preocupagdo em torno de temas como o meio ambiente e direitos humanos. Esta
preocupagdo foi estimulada por diversos segmentos da sociedade brasileira que —
através das Organizacdes Nao-Governamentais — passaram a influenciar de forma
crescente a formag@o da opinido publica brasileira. (HIRST; PINHEIRO, 1995: 8)

Helen Milner (1997) presta uma grande contribui¢do no que se refere a afirmacéo
de que a abertura econdmica de um pais amplia o leque de grupos de interesse domésticos
envolvidos no processo de arranjos internacionais. Muito embora argumente, como Putnam,
que mesmo um regime ditatorial deverd levar em considera¢do os interesses de grupos
internos para a efetivacio de acordos com outros paises, Milner enfatiza o papel da abertura
econOmica e politica no aumento da influéncia de distintos grupos na formulacéo daquilo que

se convenciona chamar “interesse nacional” (MILNER, 1997).

Essa afirmacg@o pode ser verificada no caso da abertura do mercado brasileiro com
especial acuidade. Nao apenas a atuagdo do Estado no cendrio internacional tem suas frentes
de a¢do diversificada, mas também nos anos 1990 a opinido puiblica, como impacto da prdopria
politizacdo da politica externa, ou seria uma “publicizacdo” da mesma, tem seu papel

enfatizado quando da formulagdo da politica externa.

Hé de se recordar que a abertura econdmico-comercial do pais foi um processo
paralelo a abertura politica. A absor¢do de temas globais pela agenda internacional também
refletiu na pauta das politicas piblicas levadas a cabo pelos governos desde entdo. Além da
inclusdo de tdpicos referentes aos direitos humanos, foram também incorporados conceitos
como o de sustentabilidade e preocupacdo ambiental, por exemplo. A idéia de
interdependéncia entre as nag¢Oes para a dissolug¢do dessas questdes fez emergir uma opinido

publica mais ciente de seu papel nessa nova ordem.

Ao mesmo tempo, a abertura econdmica aumentou também a possibilidade da
atuacdo de setores e interesses especificos na arena internacional. Aqueles setores dotados de
maior organizacdo ndo hesitariam, a partir de entdo, em estender a mesma pressdo que
anteriormente exerciam sobre a formulagdo das politicas publicas, agora também sobre a

politica internacional.

Entre a burocracia governamental, a representatividade conferida a essas esferas
mais especificas se traduziu através do surgimento de divisdes de relacdes exteriores nos
orgdos governamentais e da atuagdo de outros ministérios, além do MRE, na elaboracio e

condugdo da politica externa, em uma nitida tentativa de adaptacdo do aparelho estatal a nova
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atuacdo exigida pelo sistema internacional e pelos interesses brasileiros representados no
mesmo. As oportunidades de atuagfo internacional se ampliaram de forma a abarcar novos
setores e permitir a negociacdo direta, embora ndo independente, de departamentos do Estado
de finalidades e funcdes semelhantes. Segundo Shiguenoli Miyamoto, a expansdo das
instancias governamentais dedicadas as relagdes internacionais € reflexo da estabilidade
econdmica alcangada nos anos 1990 e da busca por uma politica externa “mais consistente”,
ou seja, “tentando fazer com que o Pais passasse a aspirar papel de maior relevo no cendrio

internacional” (MIYAMOTO, 1999: 91).

Além de resposta as demandas da sociedade, muitas vezes representadas por
atores ndo-estatais de influéncia nas relagbes internacionais em ascensdo no mundo
globalizado — associacdes empresariais, sindicatos, a prépria midia — a preocupag¢do com a
credibilidade brasileira no exterior € um movimento estratégico executado ao nivel
internacional, para o aumento do poder de barganha brasileiro e demonstracio do
comprometimento das politicas publicas do pais aos regimes internacionais. Segundo Celso
Lafer, mesmo a adaptag@o da estratégia exterior brasileira aos ditos “novos temas” politicos,
ndo apenas os anteriormente citados, mas também os de cunho neoliberal, atinentes a face
econdmica das transformacdes (VIGEVANI; OLIVEIRA; CINTRA, 2004: 33), serviam de
“investimentos no soft-power da credibilidade” internacional da imagem do pais (LAFER,

2000: 265).

Tanto a incorporagdo de temas globais, quanto a ampliagdo do tratamento de
temas de relagdes internacionais dentro do aparato organizacional do Estado, oportunizaram a
ampliacdo de atuagdo dos grupos domésticos, incluindo, como nao poderia de ser, a questdo

dos biocombustiveis.

4.3. Biocombustiveis no Governo Lula

A politica externa do Governo Lula acentua a conexdo entre os objetivos
internacionais e de desenvolvimento nacional. N@o obstante a existéncia de objetivos

nacionais intrinsecos a propria esséncia da politica externa e a dimensdo que esse principio
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toma quando se tratando da politica externa brasileira, enquanto politica nitidamente
caracteristica de um pais industrializado em desenvolvimento, o atrelamento das politicas

publicas a politica externa e vice-versa atingiu um novo patamar a partir de 2003.

O atual presidente Luis Indcio Lula da Silva apresenta, da mesma forma que
Fernando Henrique Cardoso, imagem destacada na execucdo das manifestacdes internacionais
brasileiras. Lula, por exemplo, dedica-se, frequentemente, ao papel de lider regional e/ou
terceiro-mundista em féruns multilaterais. Percebe-se, portanto, uma continuidade no uso da
politica externa como mecanismo de projecdo da figura presidencial, muito embora as
trajetorias politicas e posicionamentos dos dois dltimos representantes maximos brasileiros

possam variar consideravelmente, se nao, por vezes, diametralmente.

De forma semelhante, é possivel intuir o inverso, ou seja, o uso da figura
presidencial como mecanismo de proje¢do das metas de politica externa. Note-se o impacto
internacional da eleicdo de Lula e a projecdo de uma imagem diferenciada em relacdo aos
presidentes anteriores, compativel a um programa mais voltado para as questdes sociais que
para os ajustes econdmicos com 0s quais 0 pais se vira comprometido no dltimo periodo.
Contudo, mantendo-se a margem da anélise sobre a efetividade e eficicia dos resultados dos
programas de governo de Lula e Fernando Henrique Cardoso, faz-se necessario lembrar que a
transicdo para um discurso mais social, paralela a um reposicionamento mais autdbnomo no
sistema internacional em relagdo as poténcias centrais, pode ser observada ja a partir do

segundo governo FHC, apés as crises financeiras de 1997 e 1998.

A continuidade, entre os governos, da consideracdo da opinido publica como
elemento a ser ponderado tanto para a formulagfo da estratégia externa, quanto para a andlise
posterior dos resultados das medidas tomadas nacionalmente, como ja ndo poderia deixar de
ser, € reflexo da mudanca de conceitos e valores operada no governo anterior como
conseqiiéncia de mudancas globais mais amplas. Além disso, o aumento do debate nacional
sobre questdes de politica externa foi favorecido ainda mais pela visdo de que a mesma teria
um papel de “instrumento de apoio ao projeto de desenvolvimento social e econémico do

Pais” (AMORIM apud ALMEIDA, 2006, p. 99).

Assim sendo, as conexdes entre a politica externa levada a cabo pelo Governo

Lula e suas politicas publicas se tornam mais explicitas que nos governos anteriores, embora a
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relacdo entre as duas esferas seja merecedora de atencdo em qualquer andlise de politica

exterior.

Independente dos 6rgdos que tem predominio na formulagcdo e execugdo da
politica externa atual do Brasil, a agenda internacional publicada pelo Ministério das Rela¢des
Exteriores estd de acordo com a agenda proposta internacionalmente no cendrio
contemporaneo. A compatibilizagdo dos temas nacional-desenvolvimentistas e dos “novos
temas globais” € bem caracterizada pela lista que relaciona desde questdes ambientais, sociais
e humanitarias, até topicos relacionados ao desarmamento, cooperacdo tecnoldgica e
utilizagdo do espago internacional para fins pacificos (MINISTERIO DAS RELACOES
EXTERIORES, 2008).

Os biocombustiveis figuram nessa lista com destaque por englobarem nao apenas
as questdes ambiental e energética, ambas de grande valor para a discussdo da dindmica do
sistema internacional atual. O tépico serve de veiculo para a valorizagdo de linhas estratégicas
defendidas pelo Brasil desde décadas antes do lancamento do alcool combustivel como
mecanismo de desenvolvimento sustentdvel. De fato, as linhas gerais da politica externa
brasileira que os biocombustiveis vém a contribuir ja vigiam a época do lancamento do

Prodlcool, a diferenga que a temdtica ambiental ndo havia ainda adquirido a visibilidade atual.

Além das vantagens anunciadas em relacdo aos combustiveis fosseis, de reducio
da producdo de gases poluidores e de garantia de abastecimento no longo-prazo, seja pelo
carater renovavel dos biocombustiveis derivados de produtos agrarios, seja pela perspectiva
de economizar as reservas de combustiveis ndo-renovéveis, criando-se assim uma legitima
reserva para geragdes futuras, a promog¢éo dos biocombustiveis produzidos no Brasil auxiliam

na execug¢do de outras metas da politica externa.

No ambito regional, o Brasil tem se destacado como promotor da integracdo da
infra-estrutura energética desde 2002, como lancamento da Iniciativa para Integracdo da
Infra-estrutura Sul-americana, que tem como objetivo maior a consolidacdo da integracdo
através da autonomia regional de suprimento energético. Os biocombutiveis, neste ponto, se
relacionam com a diversificacdo das fontes regionais de energia e com a garantia do

planejamento independente e concertado do desenvolvimento sul-americano.

Por sua vez, em relacdo a cooperacdo com os paises do Sul, os biocombustiveis

oferecem ainda uma oportunidade de intercimbio tecnoldgico para a produg@o do combustivel
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a partir dos produtos agrarios locais. Essa aproximacgdo repete os mesmos objetivos da
aproximacdo com os paises do Terceiro Mundo nas décadas de 1960 e 1970, que visavam
estabelecer o que podemos chamar de uma espécie divisao internacional do trabalho na qual o
Brasil, ao invés de fornecedor das matérias-primas sem valor agregado, ocuparia o posto de
fornecedor de tecnologia e servicos. Ao mesmo tempo, valorizam uma preocupacio comum
aos ditos paises emergentes, que seria a sustentacdo de seus indices de crescimento e
abastecimento energético sem aumento da vulnerabilidade externa para atingir seus objetivos

nacionais.

No que tange as relacdes do Brasil com os paises mais desenvolvidos,
nomeadamente Estados Unidos e membros da Unido Européia, os biocombustiveis servem de
instrumento de promogao da politica e imagem brasileiras como uma lideranca entre os paises
em desenvolvimento, além de oportunizar a comercializacio de um recurso nacional
valorizado e de qualidade superior a das producdes locais nesses paises.”” Além disso,
possibilita o intercdmbio tecnoldgico, de um patamar diferenciado, e a insercdo do Brasil
como ator fundamental nos discursos proferidos a cerca do tema nos féruns multilaterais,

sempre sob o pretexto de ser o pais um veiculo de promocdo de um objetivo global.

Apesar de estarem disponiveis a tecnologia e o know-how necessdrios para que o
etanol venha a ser adotado no plano internacional, é imprescindivel que os governos
adotem medidas para a inclusdo dos biocombustiveis na matriz energética de seus
paises. Faz-se, pois, necessario, esfor¢co coordenado para disseminar a produgdo e o
uso de biocombustiveis no mundo. O momento € propicio para que o Brasil, cujas
politicas publicas lograram introduzir os biocombustiveis em sua matriz energética e
sdo, hoje, referéncia para o resto do mundo, exerca papel protagdnico no processo de
transformag¢do dos biocombustiveis em commodities energéticas mundiais.
(MINISTERIO DAS RELACOES EXTERIORES, 2008)

Como mencionado anteriormente, o incentivo a produgdo do etanol no Brasil se
restringiu, apds os anos 1990, a reserva de mercado garantida pela Lei n° 8.723, de 1993, que
ja declara o uso do combustivel como mecanismo de reducdo da emissdo de poluentes.

Entretanto, permanece a critica de que a reserva para o dlcool anidro, utilizado em adigdo a

» Segundo andlise baseada em dados do Worldwatch Institute e publicada recentemente em relatério da
Oraganizacdo das Nagdes Unidas para Agricultura e Alimentagdo, a vantagem da cana-de-aglicar em termos de
eficiéncia energética advém nao apenas da produtividade da lavoura, mas também do uso do bagaco de cana
como insumo. O mesmo relatério afirma que a producio de etanol brasileira possui vantagem sobre as demais
por ser a unica que ndo afeta os precos dos alimentos através de subsidios agricolas. Segundo a FAO, o etanol
brasileiro possui condi¢des de competir com o petréleo no mercado internacional, diferentemente do etanol
baseado produzido a partir do milho, caracteristico dos Estados Unidos. (FOOD AND AGRICULTURE
ORGANIZATION OF THE UNITED NATIONS, 2008)
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gasolina, fora “estabelecida mais por pressdes de grupos de interesse do que por questdes
técnicas ou decorrentes de uma politica publica consistente” (LIMA, 2007: 6).

Os argumentos que embasam esse ponto de vista lancam méao da comparacdo do
incentivo utilizado pelas politicas publicas para a producdo do etanol e do biodiesel*®.
Enquanto este ultimo é mais amplamente apontado como instrumento de desenvolvimento

nacional e de inclusdo social da parcela mais pobre da populacdo rural, sdo as vantagens da

cana-de-agucar, matéria-prima do etanol, que sdo promovidas no ambito internacional.

Por incrivel que pareca, com relag@o ao dlcool etilico combustivel a fiscalizagdo esta

limitada apenas a comercializacdo, distribui¢do, revenda e controle de qualidade.
Verifica-se, entdo, que € feita uma distingdo entre o dlcool etilico combustivel e o
biodiesel. Seria até compreensivel que se fizesse uma distin¢do entre combustiveis
derivados de petréleo e os provenientes de fontes renovdveis, mas ndo entre
biocombustiveis. (LIMA, 2007: 12)

Ao mesmo tempo, a producdo de biodiesel possui forte fiscalizacdo no seu
processo de producdo, que se justifica pelos incentivos tributdrios, ndo disponiveis para a
produgdo de etanol, oferecidos pelo governo no processo inicial, desde o cultivo das
oleaginosas até o processo de transformag¢do do combustivel em si. Em contrapartida, os
beneficios conferidos a comercializagdo do biodiesel sdo mais restritos e estdo pautados por

um decreto, ou seja, em base juridica menos estidvel que uma lei.

Segundo andlise de Paulo César Lima, consultor legislativo para recursos
minerais, hidricos e energéticos, o modelo tributdrio e a regulamentacio que incide sobre o
alcool anidro, hidratado e sobre o biodiesel no Brasil sdo ainda insuficientes para se fazer da
produgdo dos biocombustiveis um instrumento de desenvolvimento social. Lima ressalta
ainda que o dlcool combustivel, especificamente, ndo recebe nenhum tratamento que o

vincule efetivamente a questdo de inclusdo no dmbito doméstico (LIMA, 2007).

Verificada a coeréncia entre o discurso e politica internacional brasileira e a
politica energética, faz-se necessdrio verificar a consisténcia entre os objetivos anunciados
para o ambito nacional, que servem a legitimar a politica externa, e as medidas efetivamente

7z

adotadas. Para tanto, é necessario identificar ao atores envolvidos mais diretamente no

%A concepcdo da producdo de biodiesel em escala nacional como parte do plano estratégico de
desenvolvimento brasileiro faz parte de uma iniciativa governamental mais recente que o incentivo a producio
de etanol. O Programa Nacional de Producdo e Uso de Biodiesel (PNPB) foi lancado oficialmente em 06 de
dezembro de 2004, embora o decreto que estabelece as bases para a implantacdo do programa date de dezembro
de 2003. O biodiesel foi incluido na matriz energética brasileira através da Lei 11.097, de janeiro de 2005.
(BRASIL, 2008)
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processo de producdo e promogdo dos biocombustiveis, mais especificamente, do etanol, que
€, na verdade, o produto mais explorado em termos de politica externa. O foco dedicado ao
etanol € mais acentuado seja pelas vantagens que o territério e clima brasileiros oferecem, seja
pela contraposicdo as matérias-primas utilizadas em outros paises que serviriam originalmente
ao abastecimento do mercado de alimentos e ndo possuem a mesma eficiéncia em termos

energéticos.

Mais uma vez, o principal grupo de interesse automaticamente identificado, como
dito anteriormente, sdo os representantes da agroindustria sucroalcooleira. A influéncia do
setor agricola em geral sobre a formulagdo das politicas de Estado no Brasil é reconhecida
historicamente como conseqiiéncia do peso da atividade para a economia nacional. Embora a
atividade tenha perdido a posi¢do de destaque absoluto em meados do século XX, com a
aceleracdo da industrializagdo e a priorizacdo da inddstria como destino dos recursos
disponiveis, a producgdo e a interferéncia sobre os precos do setor representaram instrumento
importante de controle da inflagdo nas décadas de 1970 e 1980. Dessa tradi¢do provavelmente
se origina a capacidade de organizagdo dos atores privados, além do apoio institucional
oferecido pelo Estado, que também contribui, desde o planejamento do Prodlcool, para a

representacao corporativa caracteristica do ramo.

No primeiro periodo aqui analisado, esse corporativismo era representado pelo
Instituo do Acgtcar e do Alcool, criado em 1933 e extinto na década de 1990, com o
esvaziamento gradual de suas fungdes. Além do IAA, outros atores fundamentais que
influenciaram a conducdo das politicas adotadas a partir 1975 foram os representantes
industriais, envolvidos com a pesquisa e a infra-estrutura necessdria a viabilizacdo do
Prodlcool, e a Associacio Nacional de Fabricantes de Veiculos Automotores. Ambos
possuiam como principal recurso de poder o financiamento das iniciativas piblicas (MELLO;

PAULILLO, 2005).

Contudo, destaca-se a forte intervengdo estatal a época do Prodlcool, o que
diferencia a acdo dos grupos de interesse sobre a politica atual de promocdo dos

biocombustiveis.

Foi neste ambiente institucional criado nos anos 70s que o Estado tornou-se o agente
mais importante do desenvolvimento do setor, assumindo as fungdes de
planejamento, comercializacdo e mediacdo dos conflitos privados. Esse forte
intervencionismo pautou-se na ampla disponibilidade de recursos ptblicos e no
regime autoritdrio da época, que facilitava a centralizacdo do poder de decisdo nas
maos do governo e de suas agéncias. Os atores privados tiveram participagdo restrita
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no processo de decisdo durante o PROALCOOL, devido 2 capacidade fiscal e de
controle politico do Estado no setor. (MELLO; PAULILLO, 2005: 49)

Verifica-se, através do enunciado acima, que o grau de influéncia dos grupos de
interesse privado na elaboragdo do Prodlcool foi adstrito ao objetivo do governo brasileiro na
época. Portanto, os interesses particulares do setor agricola e industrial sucroalcooleiro foram
passiveis de concretizagdo a medida que esses grupos puderam se beneficiar mais diretamente
de uma politica nacional, ndo necessariamente destinada para favorecimento exclusivo da

categoria.

Os anos 1990 e as conseqiiéncias da abertura politico-econdmica tiveram também
seus efeitos sobre as representacdes da atividade agricola junto a burocracia estatal. A divisao
da categoria em setores mais especificos se refletiu na criacio de ca@maras setoriais
reconhecidas pelo governo como unidades com poder politico para negociacdo junto aos trés

poderes do Estado e também como parceiras em atuagdes internacionais.

De fato, nos anos 1990, parece definitivamente ter comegado a sair de cena no
imagindrio social a figura do velho fazendeiro, provinciano e atrasado, e ter
comecado a ganhar terreno o modelito do moderno empresdrio agroindustrial,
cosmopolita e produtivo, numa espécie de reinvencdo do préprio conceito de
agricultura no Brasil. (IGLECIAS, 2007: 80)

O que Wagner Iglécias ilustra com a passagem acima é o efeito da
internacionalizacdo do setor a partir dos anos 1990. A agricultura, inclusa a atividade
sucroalcooleira, passa a constituir a agroinddstria brasileira. No caso especifico da cultura
canavieira, com a desregulamentacio do setor, o poder de influéncia privado foi
incrementado, incorporando os poderes antes representados pelos grupos de interesse

dispersos, através da detencdo dos recursos financeiros, tecnoldgicos, infra-estruturais e

politicos necesséarios (MELLO; PAULILLO, 2005).
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GRAFICO 4: Destinac¢io da cana-de-acticar por produto final (1990-2006)
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Elaborado pela autora a partir de dados do Ministério da Agricultura, Pecudria e
Abastecimento (BRASIL, 2007).%

Através da observacdo do Gréfico 4, € possivel perceber a continua expansiao do
setor sucroalcooleiro, a despeito do fim dos incentivos a produgéo do dlcool. Além disso, com
a liberalizacdo dos mercados, nota-se também a redugdo gradual da diferenca entre as parcelas
de cana-de-agucar destinadas a producdo do élcool e do agucar. Isso ocorre, em parte, pela
limitacdo da oferta de acticar e a conseqiiente recuperagdo dos precos do mesmo (DESTINO
MAIOR..., 2008). Nesse sentido, a producdo de dlcool passa de alternativa para os
investimentos do setor para elemento de impulso aos precos e producdo do agucar.
Paralelamente, a estabilizagdo do montante de insumo para a fabricagdo do dlcool pode ser
atribuido ao incremento tecnoldgico e maior eficiéncia no aproveitamento da matéria-prima

canavieira.

A partir da liberalizacdo do mercado do dlcool, a influéncia do setor sobre as
politicas de promog¢do dos biocombustiveis deve ser ponderada a partir da consideracido do
progresso oportunizado pelo periodo anterior de incentivos e pela expansdo do setor e
integracdo da atividade industrial de producdo do dlcool combustivel. Ambos os processos
permitiram a acumulagdo de recursos necessdria ao exercicio da influéncia sobre o aparato
publico, auxiliando na ascensdo da cultura canavieira como uma das principais atividades

agricolas de exportacdo brasileiras.

Ao mesmo tempo em que reconhecera a capacidade de negociagdo dada a

representatividade atribuida as associagdes privadas, com especial destaque para a

" ATR: agiicar total recuperavel.



66

representatividade conferida a Unido da Indistria de Cana-de-agucar do estado de Sao Paulo
(UNICA), o Estado direcionou as demandas do setor para o Conselho Interministerial do
Aciticar e do Alcool (CIMA), acentuando o poder de influéncia dos parlamentares envolvidos
na questdo a partir de 1997. Assim, a influéncia dos grupos privados € exercida agora sobre e
com a concessdo dos ministérios envolvidos no CIMA: Ministério da Agricultura e do
Abastecimento, Ministério da Fazenda, Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio

Exterior e Ministério de Minas e Energia.

Também de importancia significativa para a promog¢do dos biocombustiveis sdo o
Conselho Nacional de Politica Energética, que € vinculado ao Ministério de Minas e Energia e
responsavel pela formulagdo de diretrizes e politicas ligadas a questdo do aproveitamento dos
recursos energéticos (MINISTERIO DE MINAS E ENERGIA, 2008), ¢ a Agéncia Nacional
do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis, responsavel pela regulacdo das atividades da
inddstria energética brasileira, ou seja, pela execucdo adequada da politica energética
elaborada  (AGENCIA NACIONAL DO PETROLEO, GAS NATURAL E
BIOCOMBUSTIVEIS, 2008). Contudo, por sua especificidade, é o CIMA que tem a
capacidade de conferir status publico as demandas dos grupos de interesse privado na questao

dos biocombustiveis.

A ampliacdo para o espagco de negociacio entre Estado e grupos empresariais do
ramo sucroalcooleiro reflete um aumento do grau de influéncia dos grupos privados sobre o
Estado, ao mesmo tempo em que ajudam a legitimar as medidas adotadas. O fendmeno se
reflete na atuagfo internacional tanto do Estado em medidas que envolvem o supracitado setor
agricola, quanto na expansao do setor em si, “[...] se antes, os dois lados sentavam-se a mesa
para discutir politicas puiblicas para o campo, hd alguns anos, agregaram aquela tarefa o
estabelecimento de estratégias comuns de atuagdo nos mercados e féruns internacionais”

(IGLECIAS, 2007: 86).

A ANFAVEA, por seu turno, permanece com seu poder de influéncia
proporcional a capacidade de mobilizagdo de recursos para pesquisa e desenvolvimento
tecnoldgico. O interesse da associacdo na continuidade e expansdo dos biocombustiveis como
produto nacional se explica pela preocupacdo com a garantia de abastecimento da frota flex
fuel. A seguranca na continuidade da oferta do dlcool é fundamental para a demanda dos
automoéveis bicombustiveis, a existéncia das duas op¢des de combustivel, dlcool e gasolina, é

0 que da sentido a finalidade do emprego da tecnologia relacionada a esse tipo de motor.
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Outra preocupacdo do setor € a defesa da parcela de mercado para automéveis produzidos
nacionalmente, que teriam a preferéncia do consumidor em relagio a automdveis importados,

sem a tecnologia flex (NUNES, 2006).

A Tabela 2 mostra a evolugd@o das vendas de automdveis por tipo de combustivel,
a partir do ano de lancamento dos motores bicombustiveis no mercado brasileiro. Fica
demonstrado, através dos dados expostos abaixo, o peso da crescente contribui¢do dos

automoveis flex-fuel para as vendas do setor automobilistico.

TABELA 2: Vendas de automdveis comerciais e leves por tipos de combustivel
GASOLINA % ALCOOL % FLEX-FUEL % TOTAL

2003 1.152.463 93,2 36.380 2,9 48.178 3.9 1.237.021
2004 1.077.945 74,0 50.950 35 328.379 22,5 1.457.274
2005 697.033 45,2 32.357 2,1 812.104 52,7 1.541.494
2006 316.561 18,1 1.863 0,1 1.430.334 81,8  1.748.758
2007 245.660 11,0 107 0,0 1.995.090 89,0  2.240.857

Elaborado pela autora a partir de dados da Associagdo Nacional dos Fabricantes de Veiculos
Automotores (ANFAVEA, 2008) e da Unido da Industria de Cana-de-agicar (UNICA, 2008).

A Petrobrds, que em secdo anterior foi utilizada como exemplo de interesse
particular, embora se constituisse, a época do Prodlcool, uma empresa estatal, passou por
profundas modificacdes desde entdo. A partir de 1997, com a Lei 9.478, que revoga o
monopodlio da Petrobrds sobre o setor petrolifero brasileiro, a empresa atravessa uma
reestruturacio ampla da mesma, a fim de manté-la ativa no novo ambiente competitivo
(CARRA, 2008). A companhia que fora sempre considerada veiculo do interesse nacional,
via-se entdo parcialmente sob posse do capital privado. Atualmente, contudo, a Unido possui
55,7% das agdes ordinarias (PETROBRAS, 2008), ou seja, do capital votante da Petrobris, e

a companhia permanece como instrumento das politicas do Estado.

Se na primeira fase aqui considerada, a Petrobrds passou a exercer pressdao
contraria aos subsidios destinados a produ¢@o do dlcool combustivel a partir do momento em
que os custos socializados foram vistos como uma sobrecarga, dado o recuo dos precos do
petréleo e a ascens@o da producdo nacional de gasolina, na nova fase de incentivo aos
biocombustiveis se observa um paralelismo entre os interesses da politica externa e da

companhia. A Petrobras, segundo Plano Estratégico 2020, pretende se tornar uma das cinco
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maiores empresas integradas de energia, estando entre os atributos enumerados a fim de

atingir tal meta a promogio internacional dos biocombustiveis (PETROBRAS, 2007).

A Petrobrés informou, por intermédio de sua Assessoria de Imprensa, que a meta de
exportagdo anual de dlcool combustivel pela estatal, ja em 2012, é de 4,75 bilhdes de
litros. Para tanto, serdo necessdrios investimentos superiores a U$ 1,5 bilhdo em
outros complexos industriais do setor de cana-de-agticar no Pais. (PETROBRAS
OUSA..., 2008)

O interesse da Petrobrds muito se relaciona a diversificagdo das atividades da
empresa para maior eficiéncia econdmica. Concomitantemente, esses interesses sao moldados
a partir das diretrizes nacionais de planejamento energético brasileiro e, invariavelmente, da
politica externa, uma vez que, como foi visto, ambos os assuntos estdo interligados,

especialmente no dmbito regional sul-americano.

Em suma, a influéncia dos grupos de interesse doméstico sobre a promog¢ao dos
biocombustiveis se relaciona a capacidade de influéncia histérica desses mesmos grupos pelo
poder de financiamento e/ou captacdo de recursos necessarios a implementagdo das medidas
previstas. O resultado dessa influéncia sobre as politicas publicas nacionais é de um
favorecimento mais direto ao setor representante do grupo de interesse que exerce a pressao.
Como conseqiiéncia, se observa eventuais desvios dos objetivos planejados inicialmente para
tais politicas, com exce¢do do caso da Petrobrds, onde tanto a empresa favorece 4s medidas
publicas em seus objetivos, quanto as medidas puiblicas em prol dos biocombustiveis sdao

incorporadas de maneira a beneficiar a empresa.

O mesmo efeito ndo se aplica aos grupos de interesse privados. No caso da
promocgao dos biocombustives, é possivel perceber que existe uma distin¢ao entre o incentivo
governamental dado a produ¢do do biodiesel e & do etanol. Enquanto a produgdo do dlcool a
partir da cana-de-agtcar afeta uma parcela do setor agroindustrial mais bem organizada e com
capacidade de mobilizagdo de capital junto ao setor privado, as culturas e o tipo de
organizagdo fundidria, permitindo a inclusdo de propriedades menores, que envolve a
produgdo de biodiesel afetam uma parcela do setor agropecudrio nao tdo bem organizada em

grupos de pressdo junto ao governo.

No que tange a politica externa, a influéncia dos grupos domésticos se reflete na
promogao internacional mais voltada para o etanol. Ainda que com objetivos de natureza mais
econdmica no dmbito doméstico, de promocdo comercial de uma commodity nacional com

vantagens comparativas bastante valorizadas dentro do contexto internacional, a promocgdo do
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etanol permite ao Brasil se diferenciar dos outros paises envolvidos na defesa dos
biocombustiveis como solugdo para as crises energética e ambiental. Ao mesmo tempo, a
abertura econdmica dos anos 1990 foi favordvel a ascensdo destes grupos domésticos, com
poder financeiro para tanto, como atores nacionais de rela¢des internacionais, aproximando-os

mais dos centros de conducdo da politica externa.

N

Cabe, contudo, recordar que a medida que o grau de influéncia desses grupos
domésticos aumentou nos ultimos anos, houve paralelamente uma espécie de adaptacdo do
aparato estatal brasileiro, com o envolvimento de 6rgdos antes exclusivamente voltados para
assuntos domésticos no processo de elaboracdo e execugdo de medidas destinadas a atuacio
internacional do pais. Como conseqiiéncia, os grupos domésticos dependem que seu poder
seja reconhecido pelo Estado para que possam influenciar, seja através da pressdo ou da

legitimac@o, as medidas adotadas.



5. CONSIDERACOES FINAIS

A politica externa brasileira vem sendo conduzida de modo a subsidiar o
desenvolvimento nacional pelo menos desde os anos 1960. Atualmente, a0 mesmo tempo em
que almeja uma maior proje¢do no cendrio internacional, o Brasil lanca mao de um discurso
que abrange tanto a ordem publica nacional quanto metas globais. A promocao internacional
dos biocombustiveis, enfatizada a partir de 2003, com o inicio do primeiro mandato do
presidente Luis Indcio Lula da Silva, reflete a um sé tempo a internacionalizacdo de objetivos
antes contemplados apenas na arena doméstica e a internalizacdo de uma preocupacio

compartilhada pelos mais diversos governos do mundo.

Concomitantemente a ascensio da teméatica ambiental, a ameaga ao abastecimento
energético pela escassez de recursos num futuro ji ndo tdo distante torna a pesquisa e
produgdo de combustiveis renovaveis um objetivo comum as nac¢des. Os biocombustiveis sdo
entdo alcados a categoria de instrumento de politica externa no Brasil, ultrapassando as
dimensdes nacionais almejadas quando do lancamento do Programa Nacional do Alcool, em
1975. Paralelamente, a promog¢do internacional dos combustiveis renovaveis adquire ares de
politica publica e de interesse nacional. Questiona-se, entretanto, a consisténcia das medidas
tomadas nos dois niveis de atuacdo do Estado e a influéncia dos grupos de interesse doméstico

e da comunidade internacional no desenvolvimento das medidas tomadas pelo governo

brasileiro.

A crescente preocupagdo da comunidade internacional com questdes ambientais e,
mais precisamente, com o aquecimento global — tema em destaque ndo mais apenas nos meios
cientificos, mas, sobretudo, nos campos econdmico e politico — figura entre os principais
argumentos para a promocdo dos biocombustiveis como tdpico da agenda internacional. No
periodo de transicdo da década de 1960 a de 1970, assistiu-se a ascensdo da preocupacdo
ambiental na comunidade internacional e da noc¢do da necessidade de planejamento futuro
para a exploracdo sustentdvel dos recursos naturais. No Brasil, entretanto, os temas ambientais
e o conceito de desenvolvimento sustentdvel sé seriam introduzidos & realidade das medidas

politicas na década de 1990, conseqii€éncia da abertura econdmica e politica que seguiram o
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fim do governo militar no pais e que acarretariam dois reflexos fundamentais as relacdes

internacionais como estabelecidas a partir de entdo.

Por um lado, na arena doméstica, ampliaram-se as vias de acdo de grupos de
interesse e de pressdao sobre a burocracia estatal em questdes internacionais. Seja pela
detencdo de recursos de poder para efetivacdo das propostas, seja através da funcdo de
legitimagdo das politicas de Estado, essas parcelas da populacdo se tornaram capazes de
influenciar em maior ou menor grau a atuacfo brasileira no sistema internacional. Por outro
lado, na esfera internacional, o pafs teve de se adaptar e incorporar novos temas e prioridades
globais a sua agenda para tornar seus objetivos factiveis. Dita adaptacdo ndo deixa de ser uma
forma evidente de insercdo e, por conseguinte, a promog¢do do discurso em prol dos

biocombustiveis, uma tédtica para inclusdo e destaque nos sistemas regional e global.

A politica externa, como se viu, possui ainda fontes internas, ndo derivando
exclusivamente de pressdes e motivagdes externas. Partindo da hipétese de que a politica
externa € influenciada simultaneamente pela conjuntura internacional e pelo ambiente
doméstico, buscou-se esquematizar como ocorria a dindmica da formulagcdo e condugio da

mesma, transitando-se, para tanto, entre os diferentes niveis de andlise requeridos.

N

A abordagem de Robert Putnam, elaborada em 1988 contribuiu ao trabalho a
medida que admite e sistematiza a logica dos “jogos de dois niveis”, expressdo cunhada pelo
proprio autor. Segundo Putnam, o processo de negociacdo internacional € afetado ao mesmo
tempo pelas motivacdes e expectativas nacionais e sistémicas, existindo, portanto, dois niveis
de barganha para a efetivacdo de um acordo entre atores internacionais. A admissdo de um
nivel de barganha doméstico colabora para uma visdo do Estado como ator passivel de

conflitos internos, entre diferentes grupos de interesse.

George Tsebelis e Christopher Hill, por sua vez, em 2002 e 2003 respectivamente,
abordam as fontes domésticas ndo apenas de uma maneira mais especifica e detalhada, mas
também mais compativel ao sistema internacional pds anos 1990, década em que a percepciao
da interdependéncia entre as nacdes atingiu niveis mais elaborados, entranhando-se nos

discursos dos foruns internacionais.

O conceito de veto players (TSEBELIS, 2002) e a descri¢do da dindmica pela qual
esses atores domésticos sdo capazes de agir sobre as politicas formuladas permitem perceber

que, ainda que ndo responsdveis e capazes de acdo sobre a formulacdo das medidas em si, a
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capacidade de veto dos atores nacionais € decisiva na ratificacdo e execugdo das mesmas. Seja
por antecipacdo da repulsa ou aceitagdo de uma dada politica pelos seus elaboradores, seja
pela posterior colaboracio ou ndo colaboragdo com os requisitos para a efetividade e sucesso
das medidas tomadas, os atores com poder de veto detém recursos de poder junto ao Estado

para influenciar a politica externa tanto quanto a politica publica.

A identificagdo das fontes domésticas de politica externa a partir da
responsabilidade publica com o ambiente doméstico dos agentes oficiais incumbidos de sua
condugdo, elaborada por Hill (2003), aproxima, por sua vez, a analise das relacdes
internacionais da perspectiva defendida por Helen Milner (1997) de que quanto maior a
abertura econdmica maior a capacidade de atuacdo internacional dos atores nacionais sobre a
esfera internacional. Hill aprofunda a questdo quando considera ainda o aumento da
responsabilidade internacional da politica externa dos paises com a comunidade internacional,

em especial a partir dos anos 1990.

Aplicados a realidade brasileira, os conceitos e as hipoteses descritas auxiliam na
interpretacdo dos fatos recentes, tais como as politicas de erradicagdo da fome mundial e a
promog¢do dos combustiveis renovaveis, que passaram de politicas publicas a politicas
internacionais nitidamente destinadas, a um sé tempo, a incentivar e dependentes da adocio

de medidas nacionais para o sucesso dos objetivos prescritos.

No caso dos biocombustiveis, percebe-se a utilizacdo do etanol como importante
instrumento de politica publica nos anos 1970. Ainda que restrito ao ambito nacional, o
programa de promogédo do dlcool é consistente com a politica externa concebida a época. O
incentivo para a producdo do combustivel nacional se relaciona, entdo, com a meta de
substitui¢do de importagdes, no caso, da gasolina, devido o aumento do preco do petrdleo e
derivados. A coeréncia da politica energética e da politica externa € identificavel, portanto, a
partir de medidas ndo apenas como as previstas pelo Prodlcool, mas também como aquelas
destinadas ao cumprimento da meta de auto-suficiéncia do petréleo, a exemplo dos

investimentos para prospec¢do em territério nacional.

Por outro lado, a vulnerabilidade das economias nacionais face aos precos do
petréleo € uma questdo que diz respeito ao conjunto de Estados em sua totalidade, incluindo
desde grandes poténcias até os paises menos desenvolvidos. Sendo o petréleo o principal

combustivel da humanidade, a escassez do mesmo se torna uma questdo universal. Os
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biocombustiveis, neste sentido, relacionam-se também ao universalismo adotado no discurso
brasileiro e a autonomia defendida pelas linhas gerais de condugdo da diplomacia deste pais,

ja desde a Politica Externa Independente.

A politica externa brasileira do periodo de lancamento do Prodlcool advogava a
autonomia e independéncia como alternativas mais plausiveis para o desenvolvimento dos
paises do terceiro mundo. Enquanto isso, as medidas internas, ainda que utilizando recursos
financeiros estrangeiros, visavam a consolidacdo do crescimento econdmico alcangado
através da priorizacdo e refor¢co dos recursos nacionais. A garantia do abastecimento
energético através da exploragdo de fontes nacionais era elemento essencial para a
manutengdo do Estado como condutor soberano do desenvolvimento interno. Ao mesmo
tempo, essas iniciativas com objetivo de contornar o constrangimento da dependéncia externa
para o abastecimento nacional contribuiram fundamentalmente para o desenho de uma matriz

energética menos poluidora e mais sustentdvel que a média mundial.

A atuagdo dos grupos de interesse doméstico, por sua vez, representada
predominantemente pela acdo do setor sucroalcooleiro, refletiu-se na escolha da cana-de-
actiicar como matéria-prima para a producdo do combustivel nacional que substituiria o
combustivel importado. A pressdo, entretanto, era proporcional ao que a renda do setor
representava para a balanca comercial no periodo. Dentro de um contexto onde a captagdo de
recursos externos para o financiamento do projeto nacional € tida como fundamental, a
priorizacdo de um setor de importante do comércio externo brasileiro confere racionalidade a
decisdo adotada. Outro aspecto a ser considerado sobre o fato € a existéncia prévia de
instituicdes representativas reconhecidas pelo aparato estatal, caso do Instituto do Agtcar e do

Alcool, criado em 1933, que permitira o acesso das demandas privadas ao governo.

Com as mudangas do cendrio politico brasileiro e internacional a partir de 1990, a
influéncia dos grupos nacionais sobre a conducéo da politica externa é incrementada, sempre
que este grupo possua recursos necessarios a efetivacdo ou legitimagdo da meta estabelecida
internacionalmente. Tais transformacdes acarretam ainda na diluicdo da execucdo de politicas

exteriores entre diferentes 6rgdos do poder Executivo brasileiro.

Ampliam-se, portanto, as vias de atuacdo dos grupos de interesse, tanto pela
possibilidade de internacionalizagdo e intercambio do setor através de um mercado mais

liberalizado que no periodo anterior, quanto pelo incremento no numero de Orgios
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governamentais aos quais as demandas de ordem internacional podem se direcionar. No caso
do setor sucroalcooleiro, a vantagem verificada deve muito ao periodo de incentivos durante a
promogao do dlcool em nivel nacional. Foram estes incentivos que permitiram a evolucdo, por
exemplo, da atividade agricola para uma atividade agroindustrial, quando os mesmos
proprietérios das lavouras incorporam os meios de produ¢do do dlcool como artigo final. Da
mesma forma, a existéncia de um periodo anterior de pesquisa e desenvolvimento da
producao de biocombustiveis a partir da cana-de-agicar oferece uma vantagem desse insumo

frente a outros.

Reflexo disso € a distingéo existente entre os modelos de tributacio do biodiesel e
do etanol. Embora ambos estejam ainda em fase de elaboracdo e ajustes, a andlise do
tratamento dado pelo governo aos dois setores leva a conclusdo de que o biodiesel seria
instrumento de politica publica social mais que o etanol, o qual serviria objetivamente as

metas de comércio internacional e politica externa.

Tal conclusdo deriva das seguintes observagdes. Em primeiro lugar, a producdo
de dlcool combustivel no Brasil, a diferenca da producdo de biodiesel, possui escala extensiva
suficiente para que permita a inser¢do do produto na pauta de exportagbes. Mesmo a
experiéncia brasileira no processo de fabricacdo de biocombustiveis, aclamada com um dos
diferenciais brasileiros no mercado, diz respeito mais ao processamento e aproveitamento dos
insumos oferecidos pela lavoura canavieira. Ademais, a tecnologia empregada na
agroindustria do etanol no Brasil ainda ndo encontra paralelo na produgdo de biodiesel. Além
disso, outra vantagem auferida ao biocombustivel brasileiro nos discursos em féruns
internacionais, qual seja, a de ndo desviar a producdo de alimentos para a industria de
combustiveis, frequentemente encontra justificativa tdo somente em dados relativos ao

potencial da cana-de-actcar.

Note-se que, a inclusdo dos biocombustiveis na matriz energética brasileira
adquire justificativa ambiental prevista em lei a partir de meados da década de 1990, como
parte de um plano de inser¢do adaptada ao sistema internacional. A partir desse periodo, o
Brasil busca se projetar como um ator internacional capaz de ndo apenas participar ativamente
do comércio mundial, mas também da arena politica. O objetivo ndo mais passa por uma
reformulacdo da divis@o internacional do trabalho e da ordem politica mundial, mas antes pela
insercdo brasileira ao sistema pré-existente, ocupando uma posicdo mais destacada e

condizente com o potencial nacional. O grande instrumento de proje¢do brasileira € , portanto,
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menos o etanol que a capacidade de mobilizacdo de recursos naturais e, ndo menos

importante, a capacidade de mobiliza¢do da opinifo ptblica internacional.

O presente trabalho buscou esclarecer as causas pelas quais os biocombustiveis e
a promogao internacional do etanol brasileiro serve as metas internacionais do pais. A partir
da identificacdo desses objetivos e das razdes por trds das estratégias eleitas para o alcance
dos mesmos, resta-nos a avaliacdo da eficiéncia dos métodos no cumprimento do objetivo
proposto. Nao nos referimos, contudo, ao exame da eficiéncia energética dos biocombustiveis
como substitutos do petréleo ou da capacidade de reducdo da emissdo de poluentes acarretada
pela opcdo por fontes renovaveis de energia. Tais diagndsticos fogem a drea de conhecimento

deste estudo, tendo cabido aqui apenas a interpretagdo dos dados disponiveis.

Todavia, dentro do campo das relacdes internacionais e face ao exposto acima,
deriva-se uma questdo fundamental: a eficiéncia dos meios escolhidos para o atendimento das
metas propostas para a politica externa brasileira. Como se notou, a ascensdo do Brasil dentro
do sistema politico internacional € um objetivo de longa data. Os instrumentos utilizados para
tanto sdo bastante diversificados, figurando entre eles desde a candidatura a uma vaga
permanente no Conselho de Seguranca das Nagdes Unidas a promogdo dos biocombustiveis.
Os resultados efetivos alcancados, portanto, necessitariam ser ponderados nos termos do
objetivo sugerido, ou seja, permanece a controvérsia sobre o grau de contribui¢do real dos
instrumentos utilizados pela politica externa brasileira para a ampliacdo dos recursos de poder

do pais no sistema internacional.
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