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RESUMO: Esta dissertacdo defende que a politica externa brasileira sofreu
transformacdes significativas durante os dois mandatos de Luiz Inécio Lula da
Silva. Neste periodo, o Brasil mudou seu foco de acdo diplomética, passando a
privilegiar a chamada esfera Sul-Sul. Neste sentido, paises e regides que eram
apenas parceiros periféricos, passaram a ser alvo de esfor¢cos diplomaticos
inéditos na historia internacional brasileira. Estas transformacdes estdo
relacionadas com uma ruptura da propria estrutura geradora da diplomacia,
dentro do Ministério das Relacdes Exteriores. Busca-se elucidar os principais
fatores que levaram as mudancas. Para isso, sdo desenvolvidas trés questbes
fundamentais: a primeira considera se houve uma ruptura nos moldes segundo
0S quais o Itamaraty lidou com a politica externa brasileira neste periodo. A
segunda trata em qual medida essa ruptura esteve relacionada a visdo-mundo,
e a ideologia presente no grupo politico que chegou ao poder com a elei¢do de
Lula da Silva. Por fim, a terceira estuda as vantagens e desvantagens que esse
tipo de abordagem resultou quanto a composicao da diplomacia brasileira nas

relacfes exteriores.

PALAVRAS-CHAVE: Politica externa brasileira, governo Lula da Silva,

governo Cardoso, Itamaraty, ruptura.



ABSTRACT: This thesis argues that the Brazilian foreign policy has
undergone significant changes during the two terms of Luiz Inacio Lula da Silva.
In this period, Brazil changed its focus of diplomatic action, privileging the so-
called South-South sphere. In this sense, countries and regions that were only
peripheral partners, were the subject of unprecedented diplomatic efforts.
These changes are related to a disruption of the structure that creates
diplomatic thinking within the Ministry of Foreign Affairs. Our aim is to elucidate
the main factors that led the changes. To achieve this, developed three key
issues: the first considers whether there was a break in the manner by which
the Foreign Ministry dealt with the Brazilian foreign policy in this period. The
second is to what extent this rupture was related to the world-vision, and
ideology in this political group that came to power with the election of Lula da
Silva. Finally, the third analyzes the advantages and disadvantages to this

approach resulted in the composition Brazilian diplomacy in foreign relations.

KEYWORDS: Brazilian foreign policy, Lula da Silva, Fernando Henrique

Cardoso, Foreign Ministry, ltamaraty, change.
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INTRODUCAO

O Velho e o0 Novo

A transicdo da politica exterior de Cardoso a Lula levanta a questdo da
continuidade da politica exterior do Estado brasileiro. Essa racionalidade,
mantida por um corpo diplomético altamente profissionalizado representado
pelo “ltamaraty”, veio historicamente a priorizar mais a continuidade do que a
mudanca.

Luiz In&cio Lula da Silva, porém, foi eleito com base no apoio popular
focado em dois argumentos de campanha: remediar o déficit social e diminuir a
vulnerabilidade do pais frente ao exterior. Este trabalho pretende abordar trés
guestdes que colocam o governo Lula como um “curinga” no que tange sua
politica externa. A primeira: se houve realmente uma ruptura nos moldes de
como o Itamaraty lidava com a politica externa brasileira(PEB) durante o
governo Lula. A alude a medida que essa ruptura esteve relacionada ao
conceito de visdo-mundo, a ideologia presente na carta do Partido dos
Trabalhadores (PT) para as relagdes exteriores. Por fim, a terceira se defronta
com as vantagens e desvantagens que esse tipo de abordagem resultou no
posicionamento brasileiro frente a conjuntura internacional. As trés questdes
estdo amplamente ligadas a influéncia do ideario de esquerda, presente dentro
do partido do novo presidente, revelando a importancia que a construcédo da
visdo-mundo tem sobre os agentes tomadores de decisdo (decision-makers),
na alta cupula do poder. Neste sentido, busca-se entender em que medida Lula
e o0 PT influenciaram as mudancas em uma das instituicdes mais monoliticas
do Estado brasileiro: o Ministério das Rela¢Bes Exteriores.

A vitéria do Partido dos Trabalhadores correspondeu a vontade de
mudanca da opinido a respeito da gestdo anterior do poder publico. A politica
externa do precedente governo Fernando Henrique Cardoso tinha focado seus
esforcos em trés interesses-chave para o Brasil: o multilateralismo, a
globalizacdo assimétrica e a autonomia pela integracdo. Cardoso acreditou
(como muitos analistas de relagbes internacionais) na construcdo de uma

ordem global feita de “regras transparentes, justas e respeitadas por todos”.
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Seu multilateralismo era, segundo Amado Luiz Cervo (2008 p.34),
idealista, no sentido kantiano de um mundo feito de paz, harmonia e
cooperagdo. Cardoso buscava um comércio internacional regulado pelo GATT-
OMC; um controle dos fluxos financeiros estabelecido por instituicbes como o
G7, o FMI e o Banco Mundial; com a protecdo do meio ambiente em
consonancia a regras fixadas pela Conferéncia de 1992 e subsequentes
convengdes e protocolos, com um regime de segurancga global estabelecido
pelo Conselho de Seguranca das Nac¢des Unidas. Enfim, com o respeito aos
direitos humanos, sociais, da mulher, das minorias e outros que as respectivas
conferéncias internacionais se propunham amparar a escala mundial.

Decepcionado com os resultados do multilateralismo dos anos 1990,
Cardoso produziu um conceito sociolégico das relacdes internacionais, a
“globalizacao assimétrica”, que dava conta do jogo de forgcas em um sistema de
beneficios desiguais, em que o0s paises periféricos eram tidos como
prejudicados.

Para compensar o idealismo kantiano espalhado na acdo multilateral do
Brasil, Cardoso voltou-se com senso realista para a integracdo no
MERCOSUL. Obteve resultados positivos, como a interligagdo das vontades
brasileira e argentina, a criacdo de uma zona de paz regional, a expansao
rapida do comércio dentro do bloco, a elevacdo do MERCOSUL a condi¢éo de
sujeito de direito internacional’, a producdo de uma imagem externa do bloco
acima de sua propria realidade e, enfim, sua utilizacdo para alicercar o projeto
de unidade politica, econdmica e de seguranca da América do Sul.

Durante a era Cardoso, a relagdo com os Estados Unidos, o parceiro
secular do Brasil, tornou-se problematica. O multilateralismo de Cardoso se
chocava com o aparente unilateralismo dos Estados Unidos. Com Cardoso, o
Brasil buscava de forma razoavelmente dependente uma cooperacdo na esfera
econbmica com os EUA, enquanto o confrontava no discurso politico.

Uma saida para o dilema das relagbes com os Estados Unidos foi
buscada nas relagcdes com a Unido Europeia. Com o peso que o MERCOSUL

exercia como alavanca, o governo de Cardoso negociou ao mesmo tempo a

1 CERVO, 2008 p.42
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criacdo da ALCA e de uma zona de livre comércio com a Europa, na
expectativa de aumentar a zona de influéncia brasileira para além do atlantico.

Na avaliacéo publicada pelo do Partido dos Trabalhadores?, esses trés
eixos da acdo externa da era Cardoso eram erros estratégicos. O comércio
exterior converteu-se em variavel dependente da estabilidade de precos.
Perderam-se as func¢des de estimular a producao interna e de gerar superavit
com que enfrentar os déficits do balanco de pagamentos. Uma corrida
desenfreada atrds de capitais, pelos mecanismos de juros altos e de
privatizacdes com priorizacdo dos ativos as empresas estrangeiras, resultou na
percepc¢ao equivocada de riqueza e abriu novas vias de transferéncia de renda
as classes favorecidas pela integracdo econb6mica (principalmente o0s
importadores). A geracdo de tecnologias pelo sistema produtivo foi
interrompida. Enfim, na avaliacdo do PT, Cardoso promoveu a abertura como
estratégia, sem estratégia de insercdo madura no mundo da interdependéncia
global. Os efeitos macroeconémicos e geopoliticos fizeram-se sentir com o
incremento da vulnerabilidade externa: aumento exponencial da divida,
dependéncia empresarial e tecnolégica, dependéncia financeira, destruicdo do
ndcleo central da economia nacional e consequente perda de poder sobre o
cenario internacional.

E digno de nota, que durante o primeiro ano do governo de Lula, o
Ministro da Fazenda, Antdnio Palocci, e o presidente do Banco Central,
Henrique Meirelles, pareciam dar continuidade a agéo externa de Cardoso, na
esfera econ6mica. Contudo, tomada em seu conjunto, defende-se aqui que a
politica exterior sofreu transformacdes pela mao de dirigentes que desejavam
corrigir as distor¢cdes da era Cardoso, entre eles, o Ministro de Relacdes
Exteriores, Celso Amorim, o Secretario Geral do MRE, Samuel Pinheiro
Guimaraes e o0 assessor presidencial Marco Aurélio Garcia.

Enquanto Cardoso concentrou sua acdo no Primeiro Mundo, Lula
buscou o universalismo da politica exterior: procurou recuperar espacos
perdidos na Africa e no mundo arabe e estabelecer aliancas com paises
emergentes, como a india, a China e a Africa do Sul. Relancou, portanto, a
cooperacao Sul-Sul, um objetivo brasileiro desde os anos 1970 que foi

2 POMAR, 2010. A Politica Internacional do PT
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abandonada durante a era Cardoso, em favor de sua alianca com o Ocidente
desenvolvido. Lula voltou-se para 0 MERCOSUL com maior impeto, vendo nele
o0 ponto de partida para a formagdo do bloco sul-americano. Com isso, 0
multilateralismo deixou de lado o idealismo kantiano, equacionando-se com 0
bilateralismo e um regionalismo ativo.

Enquanto a visdo-mundo de Cardoso era o da governanca global, a de
Lula era multipolar. Sua diplomacia agiu no sentido de promover a evolugao do
sistema unilateral centrado nos Estados Unidos para o sistema composto de
outros polos de equilibrio: Unido Europeia, Japao e China no Extremo Oriente
Rissia na Eurasia, Atlantico Sul de Africa e América do Sul. Essa
reorganizagdo do mundo em nova ordem foi percebida como benéfica para os
povos afetados e particularmente para a realizacdo dos interesses brasileiros.
Estes objetivaram promover um mundo multipolar, com Lula atribuindo grande
prioridade a obtencdo de um assento permanente no Conselho de Seguranca
das Nacodes Unidas.

A América do Sul, nesse sentido, foi concebida como espaco natural de
afirmacdo dos interesses brasileiros. E a este espaco, a diplomacia buscou
agregar paises chaves do continente africano. O conjunto resultaria, na
expectativa brasileira, em uma plataforma econémica e politica, a qual, tendo o
MERCOSUL como motor, traria como resultados o reforco das economias
nacionais pela via de sua regionalizacdo, a autonomia na esfera politica e a
exclusdo de intervencbes externas tendo em vista resolverem problemas de
seguranca regional.

Dentre os objetivos externos de Lula, talvez os mais relevantes
consistissem em sanar dependéncias estruturais e buscar a insercdo
interdependente. Em outras palavras, atenuar a vulnerabilidade externa.

Lula planejava outro modo de insercdo no mundo da globalizagéo,
introduzindo remédios de equilibrio ao que percebia como “males da
globalizagdo assimétrica”. A nova politica buscava continuar em primeiro lugar
o discurso usual da diplomacia brasileira: a autodeterminacgéo, nao intervencao,
pacifismo, cordialidade oficial com os vizinhos, respeito aos estatutos juridicos,
nacionalismo cooperativo e a fuga do confronto e ideologia desenvolvimentista.

Mas, da era Cardoso para a de Lula, o Brasil evoluiu de uma alianga

estratégica com o Ocidente, feita de uma percebida subserviéncia deciséria de
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ideais kantianos, para um universalismo diplomatico. O Brasil de Lula moldou
entdo sua politica exterior pelo paradigma do Estado logistico, imitando o
comportamento de Cardoso.

Neste sentido, Lula obteve apoio de grandes lideres mundiais na busca
por um assento permanente no Conselho de Seguranca. Como também para
criacdo de um fundo (que se obteria pela taxacédo de capitais especulativos e
do comércio de armas) para combate a fome e a miséria. Essa dimenséo
humanista da politica exterior ndo carecia, porém, de objetivos concretos.
Reforcava a disposicao de exercer lideranca regional e influéncia global, Uteis a
realizagdo de interesses nacionais.

Neste sentido, este trabalho chama atencdo para o aumento
consideravel na énfase da figura do presidente como chefe e representante do
Estado no exterior, expandindo de maneira significativa o presidencialismo
diplomético iniciado no governo Cardoso.

Na Organizacdo Mundial do Comércio, por exemplo, a diplomacia
brasileira subordinou a criacdo de regras aos interesses do Brasil e a seu
desenvolvimento. Durante a reunido de 2003 em Cancun, 0s negociadores
brasileiros insistiram junto com a Europa e os Estados Unidos, na vinculagéo
da negociacdo do comércio agricola com o tema da sujeicdo de investimentos,
concorréncia, compras governamentais e facilitacdes das trocas as regras do
préprio comércio internacional. Foi possivel criar um grupo de paises
emergentes, o G-20, e negociar com firmeza em Cancun com 0s paises
desenvolvidos, a liberalizacdo do comércio agricola.

Em Cancun, de acordo com 0 novo pensamento do Itamaraty, néo
prosperou o unilateralismo dos Estados Unidos (tido na época de George W.
Bush como nocivo em seus efeitos sobre o ordenamento global) nas esferas
econbmica, politca e de seguranca. Outra dimensdo das relacdes
internacionais, as chamadas estruturas hegemoénicas - uma ideia cara ao
Embaixador Samuel Pinheiro Guimaraes - explica o duelo travado no seio da
OMC.

A politica externa buscava a amenizacdo das regras internacionais que
determinavam o ordenamento do comércio internacional e que
tendenciosamente estabelecia a OMC, em favor dos paises desenvolvidos.

Estas estruturas hegeménicas promoviam o interesse unilateral dos paises
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avancados. Neste sentido, buscou-se a priorizacdo do G-20. Este grupo
reforgcou o poder do Sul e se estabeleceu como substituto do G7.

Um conjunto de ac¢des dentro do &mbito da politica externa resultou da
reunido ministerial em Cancun, composta por representantes de 146 paises: a)
a criacdo do G-20 e o novo papel do Brasil junto aos paises emergentes; b) a
possibilidade de se negociar o comércio agricola na formacdo da ALCA,
independentemente da OMC; c¢) o reforco do regionalismo, como o
MERCOSUL, e do bilateralismo; d) um freio na producdo de regras da
governanca global em construcdo desde os anos 1980, que vinha alargando o
fosso entre ricos e pobres.

A negociacdo para formagdo da Area de Livre Comércio das Américas
(ALCA) foi conduzida pelo governo Lula com um objetivo: impedir o
aprofundamento de assimetrias, preservando para o Brasil a vocacdo de pais
industrial. Essa filosofia foi incorporada pelo parceiro estratégico do Brasil no
continente, a Argentina de Nestor Kirchner. Ante o desentendimento entre
Estados Unidos e Brasil, que liderava as negociacdes, a conformacao da ALCA
foi quase paralisada. Os Estados Unidos estabelecem acordos bilaterais de
comeércio com paises grandes, como o México, mas, sobretudo, com pequenos
paises da América Central e do Sul. O MERCOSUL revidou com acordos com
0S mesmos paises e outros, negociando a fusdo com a Comunidade Andina.
Ademais, avancou com maior determinacdo a negociacdo da area de livre
comércio com a Unido Europeia. Esta ultima englobava uma filosofia politica
diferente, ndo se restringindo exclusivamente a barganha de interesses
econdbmicos que visavam preservar a assimetria das estruturas hegemaonicas,
como no caso das negociacdes da ALCA, mas agregando elementos de
cidadania, direitos sociais e humanos.

As relagdes do governo Lula com o FMI e diante dos capitais tidos como
volateis eram classificados de relutantes, toleradas enquanto indispensaveis.
Permaneceu no governo Lula a historica conviccdo dos dirigentes brasileiros
segundo a qual o desenvolvimento devia ser guiado por forte apoio do capital e
da tecnologia do centro capitalista.

Neste sentido, a Argentina, na época sob a égide de Nestor Kirchner e
seu ministro da economia Roberto Lavagna, reassumiu a condi¢cao de parceiro

politico mais importante. Ambos o0s paises adotaram, fora do bloco
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MERCOSUL, posicoes comuns na OMC, ALCA, nas negociacdes com a Unido
Europeia, o G-20 e América do Sul. Ambos reforcaram o MERCOSUL com o
fim de elevar a capacidade de negociacdo e de obter resultados sobre o
cenario internacional. Por isso tudo, as relacbes com os Estados Unidos
permaneceram importantes durante o periodo, ainda que sem ser a
preocupacao essencial da politica exterior. A diplomacia de Lula teceu, com
senso pratico, uma sélida rede de relacbes externas que engendraram
contrapesos a histérica dependéncia diante dos Estados Unidos.

O pais tornou-se mais estavel, havendo fortalecido seus lacos com a
Europa; estendido sua acéo a Africa e & Asia no seio do IBAS (Brasil, Africa do
Sul e india) e aumentado seu poder de barganha com no G-20 e com a
América do Sul.

A vulnerabilidade externa diminuiu devido, entre outras razbes, a
interrupcéo do ciclo de endividamento; ao aumento extraordinario de saldos do
comércio exterior; a menor dependéncia financeira externa e a uma coeréncia
nas acodes internas. Neste sentido, o governo de Lula tomava como carro-
chefe de sua gestdo a afirmacdo de que preparava o pais para nova fase de
desenvolvimento em longo prazo. Fazia isso rompendo - embora nao de
maneira drastica - com certos valores, principios e normas de conduta tinham
sido permanentes na diplomacia brasileira.

Prosseguindo o trabalho, se examinara quao inovadora foi a politica

externa do governo Lula da Silva.

A politica externa do governo Lula realmente significou uma quebra de

continuidade?

Este trabalho defende a ideia de que a politica externa de Luiz Inacio
Lula da Silva reflete, ao menos em parte, posicées tradicionais do Partido dos
Trabalhadores, que se desenvolveram desde sua formacao, no final dos anos
1970. Do ponto de vista simbélico, grande parte do discurso governamental do
periodo enfatizou a necessidade de mudangcas com relacdo ao governo
Cardoso. Lula, afirmava, ja no discurso de posse do cargo de presidente da

Republica:
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“‘Mudanca: esta € a palavra chave, esta foi a grande mensagem da
sociedade brasileira nas eleicdes de outubro. A esperancga venceu o medo e a
sociedade brasileira decidiu que estava na hora de trilhar novos caminhos. [...]
Foi para isso que o povo brasileiro me elegeu Presidente da Republica: para
mudar”.?

Muitas das iniciativas do governo Lula situam-se na vertente das
negociacdes comerciais internacionais e na busca de coordenacgéo politica com
paises em desenvolvimento e emergentes, com destaque para a India, Africa
do Sul, China e Russia. As relacdes com a América do Sul também mereceram
particular atencao.

Com a india e a Africa do Sul, o governo brasileiro formalizou uma
relacéo estratégica e de cooperacdo ao criar o IBAS ou 0 G-3. Com a Russia e
a China buscou ampliar os intercambios comerciais, tecnoldgicos e militares.
No caso deste ultimo pais, mesmo sofrendo algumas criticas, Lula aceitou
considerd-lo uma economia de mercado, apesar da forte oposicdo da
Federacéo das Industrias do Estado de Sdo Paulo (FIESP).

Este fato corroboraria a critica de que a formulacdo da politica exterior
brasileira deixaria a margem importantes setores da sociedade civil.
Relativizam-se, portanto, as teorias que enfatizam que a politica internacional
dos Estados é influenciada pelos lagos entre governo e sociedade. No caso
brasileiro, essas teorias tem um papel explicativo limitado, embora nao
insignificante, e servem, por exemplo, para a formulacdo de criticas normativas
ao isolamento burocréatico estatal®. Vale ressaltar que a questdo das relacdes
com a China é objeto de criticas dos setores afetados pela concorréncia
considerada desleal (dumping), ndo sendo objeto de resisténcia generalizada
no pais.

No entanto, a partir de 2005, apds o acordo com a China, que limitou a
possibilidade de acdes antidumping no quadro da Organizacdo Mundial do
Comércio, as exportacdes do Brasil para este pais cresceram menos do que as
importagdes. A participagcdo da China nas exportacbes do Brasil evoluiu de
4,2% para 5,8% (ainda que o ritmo de crescimento tenha sido reduzido)

enquanto as importacdes se elevaram de forma bem mais significativa. Além

3 LULA DA SILVA, 2003, p. 27-28
4 SOARES DE LIMA, 2003
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disso, os chineses ndo apoiaram a reivindicacéo do Brasil para obter uma vaga
no Conselho de Segurangca das Nacdes Unidas, posicdo justificada pelas
relacbes daquele pais com o Japdo, nem se tornaram parceiros nas
negociacfes ndo agricolas da Rodada Doha. Apés meses de negociacdes, o
Brasil anunciou seu apoio a entrada da Russia na OMC, em troca de um mero
compromisso daquele pais de n&o reduzir o acesso das carnes brasileiras ao
seu mercado, em qualquer condi¢&o, por cinco anos.

Neste sentido, a0 mesmo tempo em que nao houve ruptura significativa
com paradigmas historicos da politica externa do Brasil, estando ja presentes
muitas das diretrizes, desdobramentos e reforcos de acdes j& presentes na
administragcdo Cardoso, houve uma significativa mudanca na énfase dada a
certas opcOes abertas anteriormente a politica externa brasileira. Considerados
ambos o0s governos (Cardoso e Lula da Silva) como representantes de
tradicbes diplomaticas brasileiras distintas, ndo deveriam estranhar as
diferencas nas ag0es, nas preferéncias e nas crengas, que apresentam. Ambos
buscavam resultados especificos significativamente distintos no que diz
respeito a politica externa, procurando ndo se afastar de um objetivo sempre
perseguido: desenvolver economicamente o0 pais, preservando, a0 mesmo
tempo, certa autonomia politica®.

A questdo do grau da autonomia politica foi, desde a Independéncia e
durante a Republica, um eixo central do debate sobre a politica externa®.
Assim, a busca de uma relagcdo de amizade com os Estados Unidos e uma
estratégia de autonomia pela participacdo (a manutencdo da margem de
manobra com a ampliacdo da interdependéncia econémica) sdo marcas que
remetem as escolas diplomaticas do Instituto Rio Branco. Por outro lado, a
ideia de que se deve defender a soberania e 0s interesses nacionais, mesmo
criando conflitos potenciais com os Estados Unidos, é clara na tradicdo da
"politica externa independente”.

Neste sentido, cabe perguntar-se se houve mudancas de rumo na
politica externa brasileira ap6s a posse do presidente Lula. Se realmente a
politica externa brasileira trilhou novos caminhos, qual a extensdo e o teor de

tais mudancgas?

® SOARES DE LIMA, 2005; PT, 2002, p. 6
® CERVO, 1994, p.25
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Ajustes sdo mudancas que imprimem maior ou menor esforco e/ou
clareza aos objetivos dos paises. O que € decidido, como € realizado e 0s
propoésitos pelos quais certas medidas sdo tomadas permanecem constantes.
Neste sentido, mudancas de programa sao alteracfes nos meios pelos quais
uma nacao busca atingir metas referentes a sua politica externa. Em contraste
com os ajustes, que tendem a ser quantitativos, visando, sobretudo, mudancgas
de énfases em determinados temas da politica externa, as mudancas de
programas sdo qualitativas e envolvem novos instrumentos de ac¢do. Buscam-
se as mesmas metas por meio de novos meios ou instrumentos; por exemplo,
por meio de negociac¢des diplomaticas ao invés de insercdo comercial. A forma
de implementar a politica mudou, mas as propostas iniciais permaneceram
inalteradas. No caso brasileiro, as mudancas de problemas/metas ocorreram
guando as metas politicas foram mudadas ou abandonadas, ou seja, quando
as propostas iniciais foram substituidas por outras novas.

Por ultimo, as mudancas de orientacdo internacional sdo a forma mais
extrema de mudanca, redirecionando inteiramente a acdo dos atores estatais.
Em contraste com redirecionamentos "suaves" de politicas, estas mudancas de
orientacao internacional alteram os objetivos internacionais do pais. Foi 0 caso
brasileiro, onde ndo foi modificada apenas uma politica, mas muitas medidas
foram tomadas ao mesmo tempo. Tratava-se de uma mudanca total de
orientacdo da acdo externa do pais: o0s redirecionamentos principais de
politicas assumiram trés formas distintas, gradativamente crescentes:
mudancas de programa, de problemas/metas e de orientacao internacional.

Tais mudancas sdo provocadas, geralmente, por diferentes atores e
eventos. As mudancas-chave originam-se nas acoes desencadeadas por uma
lideranca politica. No caso brasileiro, poder-se-ia tratar do préprio presidente,
ou de um ministro (como parece ter sido o caso no periodo 1974-1978, com o
chanceler Azeredo da Silveira), que interfere no redirecionamento da politica
externa. O lider deve ter a convic¢do, o poder e a energia para fazer com que
seu governo mude de rumo ou ao menos o redirecione. A ideia da burocracia
como agente de redirecionamento de politica externa parece contradizer a
nocdo de que as organizacbes burocraticas sédo resistentes a mudancas.
Contudo, na gestdo Lula n&o foi o governo na sua totalidade ou todos os

burocratas os que estiveram comprometidos com a mudanga, mas apenas um
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grupo que defendeu o redirecionamento das politicas. Este grupo néo estava
localizado em uma Unica agéncia, mas espalhado entre diversas agéncias,
possuindo meios para influenciar as acdes do governo como um todo,
interagindo ou contando com apoios. Assim, este grupo precisou do apoio dos
principais lideres da nacéo e do partido governante, obtendo uma concordancia
tacita para se destacar politicamente’.

Este trabalho também destaca os choques externos como fontes de
mudanca que resultam de eventos internacionais dramaticos. Provavelmente, a
maioria das mudancas em questdo esteve relacionada com uma percepcao
dos lideres ou dos formuladores da politica externa brasileira a respeito de
alteracbes no cenario internacional. A origem dessas percepcbes era
diversificada e se deveu a variadas razbes: mudancas econbémicas e nas
relacbes de poder internacional, entre outras. Estes choques externos na
medida em que consistiram em grandes eventos em termos de visibilidade e de
impacto imediato; também foram capazes de provocar alteracdes fundamentais
na politica externa.

As diferencas ideoldgicas e de concepcBes de mundo, as mudancas
objetivas, os tragos particulares de personalidades dos presidentes Cardoso e
Lula da Silva e suas interpretacbes divergentes dos eventos internacionais
foram elementos chave de mudancas, assim como a substituicdo dos
formuladores e executores da politica externa (0s ministros, 0s secretarios-
gerais, entre outros), que claramente possuiam atitudes e visbes de mundo
distintas.

Neste ponto, cabe destacar a contribuicdo para nosso trabalho da
abordagem psicolégica das relacBes internacionais. Hermann, Hermann e
Hagan (1987), por exemplo, procuram classificar as unidades de deciséo (ou
seja, quem realmente toma a decisdo final na arena da politica externa). As
unidades de decisdo podem ser um lider, um grupo ou uma série de grupos em
competicao pela exclusividade da tomada de deciséo. Feita essa classificacao,
0s autores realizam uma andlise psicoldgica que mostra como a sensibilidade

diante de uma determinada questdo por parte do lider, de membros da

" Essa concepcdo € similar ao papel que os construtivistas atribuem as comunidades
epistémicas, cujo significado fora pioneiramente apontado por Ernst Haas ao estudar as
comunidades de seguranca e a Comunidade Econdmica Europeia nos anos 1950 e 1960.
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burocracia ou de setores da sociedade pode influenciar o rumo da politica
externa de um pais.

Consideramos, assim, que é de suma importancia para este trabalho
que se analisem estas divergéncias nessas visdes-mundo. Para isto, este
trabalho estuda o imaginario politico da intelectualidade de esquerda, no papel

que veio a desenvolver principalmente na nova politica externa brasileira.

Ideologia no poder: A importancia do imaginario politico

Como j4 foi destacado, a politica externa de Lula da Silva, em
comparacdo com a de Cardoso, apresenta elementos de "mudanca dentro da

continuidade"®

. A administracdo de Lula da Silva ndo se afastou do principio
historicamente assentado para a diplomacia brasileira de que a politica externa
€ um instrumento para o desenvolvimento econémico e para a consequente
preservacdo e ampliagdo da autonomia do pais. Houve mudancas de ideias e
mesmo de estratégias para lidar com os problemas e objetivos brasileiros.

A andlise das posi¢ces governamentais indica que Lula da Silva buscou
parceiros estratégicos no Sul para ter maior poder de barganha nas
negociagdes internacionais, o0 que é criticado por seus opositores. As relacdes
com 0s paises centrais, sempre consideradas fundamentais, encontraram
imites estruturais para levar adiante os projetos perseguidos. O objetivo de
parcial coordenacdo das acdes de diferentes paises para agir de forma
consertada no ambito internacional pareceu dificil de ser alcangado, como
demonstram as dificuldades de uma maior coordenac¢ao entre 0 MERCOSUL e
a Comunidade Sul-americana de Nacfes (CASA). Os custos econdmicos, 0
namero reduzido de diplomatas e a relativamente baixa capacidade nacional
para produzir politicas e viabilizar negociacdes complexas prejudicaram desta
sorte o projeto governamental.

Segundo Soares de Lima (1990; pg.10), as ideias de dependéncia e de
autonomia sé@o inerentes as relagfes internacionais das poténcias médias.
Esses paises, por estarem em uma escala de poder intermediaria, tendem a

apresentar uma Vvariabilidade de padrées de comportamento, em certas

8 LAFER, 2001, p. 108
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ocasifes mais semelhantes aos paises fracos; em outras, mais proximos das
grandes poténcias. Dessa maneira, "capacidades e vulnerabilidades podem
variar de uma &rea tematica a outra, modificando-se, portanto, as relagdes de

forcas entre essas areas"’

. A variabilidade de comportamento brasileiro ndo
implica que o pais tenha agido — no periodo que nos ocupa - de forma
irracional ou que nado tenha buscado seus interesses, mas pressupds que "0
poder deve ser mensurado com respeito a questdes especificas", questionando
a nocdo de uma unica estrutura geral de poder independente da éarea
tematica’®. Decorre dai o interesse, na andlise da politica exterior do governo
Lula da Silva, em ressaltar que as buscas por maior equilibrio e por mudancas
nas relacdes de poder ndo resultaram em rupturas com os paises de primeiro
mundo. Nossa hipotese explicativa é que houve razoavel capacidade de
distinguir as questbes especificas de objetivos mais amplos, como o
desenvolvimento econbmico e a manutencdo de uma politica externa
autonoma.

O que ocorreu foi ndo tanto que o0 governo inteiro se torne
comprometesse com a necessidade de mudanca, sendo, que um grupo interno
do governo se tornou um defensor do redirecionamento. Assim, se enfatizou a
ideia da "autonomia pela diversificacdo". Esta ndo era, como se vera,
hegemonica entre os formuladores da politica externa, mas foi uma tendéncia
expressa por alguns importantes lideres politicos, funcionarios, intelectuais e
dirigentes de grupos sociais brasileiros, imbuidos de convicc¢des politicas e de

uma concepc¢do de mundo contrarias a hegemonia e ao unilateralismo.
Transicdo de Cardoso a Lula da Silva: A esquerda no poder.

A chegada de Luiz Inécio Lula da Silva ao poder ocorre, portanto, em um
contexto caracterizado, no que respeita a politica externa, por uma tendéncia a
retracao frente as incertezas e a instabilidade presentes nos cenarios regional
e global e as caracteristicas inerentes das negociacbes comerciais
internacionais. Pensamos que a definicdo das prioridades e estratégias da

politica externa do novo Governo tomou como ponto de partida (1) a

® SOARES DE LIMA, 1990, p. 11
10 1bid, p. 11
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necessidade de reverter a postura marcadamente defensiva do Governo de
Fernando Henrique Cardoso e (2) a opgao por resgatar dimensdes e valores
que possuiram centralidade em outros momentos da politica externa e que
teriam sido negligenciados ao longo dos anos noventa. Nesse sentido, o
Governo Lula assumiu explicitamente o compromisso de fazer com que as
mudancas buscadas pela populacéo brasileira alcangassem também a politica
externa.

Essas mudancas se processariam, contudo, ndo tanto por meio da
dramatica revisdo de objetivos e prioridades, mas antes e principalmente, por
meio de uma atuacdo mais assertiva. Esta fundava-se (1) na subordinacdo
direta da politica externa aos ditames do desenvolvimento, orientado este por
uma perspectiva humanista; (2) na reafirmacdo da soberania e dos interesses
nacionais no plano internacional; (3) na centralidade e apoio ao comércio
exterior como ferramenta essencial ao desenvolvimento econémico e para a
reducdo das vulnerabilidades externas do Pais; (4) no engajamento na
construcdo de aliancas e parcerias nos planos regional e global
simultaneamente, (5) com a atuacdo decidida em prol da promocdo de uma
ordem politica e econbmica mais democratica, justa e equitativa entre as
nacoes.

Embora ndo configure ruptura direta com as dimensfes centrais da
politica exterior do governo anterior, a orientacdo que o Governo Lula procurou
imprimir a politica externa se construiu a partir de uma avaliagcdo critica da
conducédo e dos resultados alcancados por seu antecessor. Contém, portanto,
critica implicita ao desempenho conservador de seu antecessor, a0 aumento
da vulnerabilidade externa do Pais (atribuida ao modelo de desenvolvimento
implementado nos anos noventa) e a inflexdo sofrida pela politica exterior com
a prevaléncia do ideério liberal desde entao.

Lula assume, portanto, postura revisionista com a qual procura alinhar a
politica externa aos anseios de mudanca e as propostas e Compromissos que
assumira domesticamente, sem, no entanto, afastar-se, de forma radical, de
nenhum dos principais legados do governo anterior. Estas prioridades que
emergiram das iniciativas gestadas no governo anterior. Em seu discurso de
posse, 0 Presidente Lula enunciou como principal prioridade de sua politica

externa “a construgao de uma América do Sul politicamente estavel, prospera e
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" 11 retomando o que certamente foi a iniciativa mais original de Fernando

justa
Henrique no campo diplomatico, atribuindo-lhe, contudo, prioridade que seu
antecessor nédo Ihe conferiu.

O Presidente Lula buscou efetivamente imprimir a acao politica brasileira
uma inédita dimenséo politica ao propor, sem constrangimentos, a disposi¢ao
de exercer lideranca no continente sul-americano. O MERCOSUL, por sua
trajetoria e resultados, além de suas ainda promissoras potencialidades
emergia como o espaco primeiro onde tal lideranca devia se materializar, o que
justificava a énfase prestada pelo novo governo brasileiro a sua retomada e
aprofundamento. Em outras palavras, o MERCOSUL representava um estudo
de caso para as pretensodes brasileiras de exercer papel proativo regionalmente
em favor de novas propostas de desenvolvimento e de integracao
internacional. Havia, portanto, nitida preocupacdo em desenvolver politicas
ativas de boa vizinhancga, cobrindo todo o arco que se estende do Uruguai ao
Suriname, sendo o MERCOSUL, apesar de todos seus percal¢os sofridos nos
altimos anos, a iniciativa que melhor materializava a aspiracdo brasileira de
procurar niveis mais profundos de relacionamento e de construir uma
plataforma a partir da qual possam ser desencadeadas outras iniciativas
internacionais em favor da plena insercao internacional do Pais e da regido em
seu conjunto.

Decorre dai a prioridade outorgada a revitalizacdo do MERCOSUL, a
sua ampliacdo e aprofundamento enquanto iniciativa de integragcdo econdmica
a qual se pretendeu incorporar outras dimensdes nos campos social, cultural e
cientifico-tecnoldgico. A perspectiva de revitalizar e reorientar o processo de
integracdo no MERCOSUL era melhor na época que quando do inicio do
governo de Fernando De la Rua(1999), na Argentina, que, em seu tempo,
também se dispbs ao relancamento do processo. A chegada ao poder de Luiz
Indcio Lula da Silva, no Brasil, e de Nestor Kishner na Argentina, além do
advento de um novo governo no Paraguai, € no futuro préximo também no
Uruguai, produziu um contexto politco em que as novas liderancas foram
instadas a reiterar seus compromissos com as causas regionais, uma vez que

as opcbes por alinhamentos automaticos ou preferenciais com o mundo

M biscurso de do presidente Luis Inécio Lula da Silva, em 1/03/2003.
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desenvolvido, quando assumidas, produziram parcos resultados e muitas
frustracdes que, por sua vez, voltaram a alimentar esperancas no regionalismo
econdmico.

E precisamente nesse campo que se apresentaram alguns dos maiores
desafios para a politica externa do governo Lula. Ainda que sem produzir
retrocesso no plano bilateral, a assertividade do novo governo, exercida em
diferentes planos e em amplo espectro tematico, trouxe consigo maiores
possibilidades de friccdo com os Estados Unidos. Isto ja ocorria no contexto
das negocia¢cBes comerciais internacionais, e de forma mais clara, no ambito
da OMC e das negociacdes da Area de Livre Comércio das Américas (ALCA).
Por outro lado, a conducdo da politica econémica nos primeiros meses do
governo Lula foi decisiva para mitigar preocupacdes de parte do governo norte-
americano e de investidores internacionais para com as inclinacdes ideoldgicas
do novo governo brasileiro e a orientacdo das politicas publicas em geral.

Houve, assim, efetivamente um distanciamento critico de parte do
governo Lula dos Estados Unidos, particularmente no tocante as acles
militares em relacdo ao Iraque, bem como nos foros multilaterais de alcance
global, os quais seguiam representando cendarios essenciais a acgao
internacional do Brasil. O exacerbamento do unilateralismo norte-americano,
gue coincidiu com o primeiro semestre do mandato do Presidente Lula, veio a
reforcar a critica de parte do governo brasileiro sobre a acdo hegeménica dos
Estados Unidos e seus desdobramentos estratégicos, politicos e econdmicos.
Isto ocorreu porque se resgatou, na politica externa brasileira, o sentido de
favorecimento a multipolaridade ao multilateralismo como expressdées de uma
desejada ordem internacional.

Portanto, sem nutrir antagonismos artificiais, as relagdes entre o Brasil e
os Estados Unidos pareciam marcadas pela dificuldade de realizar uma
complexa acomodacédo de interesses entre a poténcia hegemonica e um pais
cujo governo da época advogava por mudancas profundas também no plano
das relacBes internacionais, de forma a torna-las mais participativas e
equitativas. A inclinacdo pela multipolaridade como estrutura de poder
desejavel, e pelo multilateralismo como expressdo desta, levou o Brasil a
intensificar o relacionamento com os paises da Unido Europeia. No entanto,

eventuais avancos nesse plano foram condicionados a desenvolvimentos nos
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planos comunitario e multilateral, configurando um espaco em que a
assertividade da politica externa brasileira encontrou condigcbes pouco
favoraveis ao seu exercicio. O fato de as negociacdes em curso entre o
MERCOSUL e a Unido Europeia refletirem a dindmica de outros exercicios
negociadores (como da ALCA e da propria OMC) parecem confirmar a
dificuldade de obter resultados diretos de um dos mais importantes eixos de
relacionamento externo para o Brasil. Precisamente daquele que poderia
contribuir mais decisivamente para o0 almejado favorecimento da
multipolaridade e do multilateralismo.

A politica exterior do governo Lula, assim, significou uma inovacao no
que tange o seu alinhamento para o Sul. Advirta-se que se retiradas as
inovacbes de cunho ideologico, trata-se apenas da reafirmacdo das
caracteristicas recorrentes da politica externa brasileira. A diferenciacéo
marcante da politica externa de Luiz Inécio Lula da Silva em relagdo a de seu
antecessor se estabeleceu ndo tanto quanto aos objetivos ou as prioridades
que prometia e que foram, mutatis mutandis, as de periodos. Diferenciou-se,
em compensacao, pelo reposicionamento de alguns de seus elementos
centrais e na predisposicao de atuar de forma mais assertiva e proativa na
defesa de interesses nacionalmente definidos e na promocao de projetos
comuns tanto com seus vizinhos sul-americanos quanto com outros parceiros
internacionais, como 0s paises africanos.

Em sintese, a politica externa brasileira exibiu, no Governo Lula da Silva,
tracos idealistas no tocante a visdo-mundo que defendia, mantendo-se, porém,
de certa forma pragmatica e assertiva na implementacdo dos objetivos e
prioridades inéditos, que se configuraram por seu ordenamento e
instrumentalizagdo, uma concepcao peculiar tanto em relagcdo ao governo
anterior como a outras etapas de sua trajetoria histérica.

Ao iniciar o primeiro capitulo deste trabalho, que se segue, se
estabelecera como o governo Lula se distingue na histéria das relagbes
internacionais brasileiras. O trajetéria atual do governo Lula da Silva ser3,
ainda, analisada frente as gestbes anteriores. Sera buscado ainda, por que a
eleicdo de Luiz Inacio Lula da Silva resultou tanto em uma mudanca quanto
numa continuidade de uma tradicdo existente em governos anteriores, estudo

necessario para situar a primeira questao elencada.
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CAPITULO 1 — O CONTEXTO ATUAL: DEFRONTE NOSSA HISTORIA

O objetivo deste capitulo sera fornecer a base historica para a tese de
que a politica exterior - durante o governo Lula - estabeleceu um marco
diferenciado quando comparada com a cadéncia estruturada da politica externa
do Brasil pés-ditadura. Em um primeiro momento, percebem-se, mudancas
significativas na forte tradicdo na insercéo internacional do Brasil do final dos
anos oitenta até os dias atuais. Essas mudancas estiveram relacionadas
principalmente a tentativa brasileira de se adequar ao cenario internacional da
época. Foi, assim, em sua maior parte, uma adaptacdo ao cendrio externo,
uma mudanga “de fora para dentro”. A partir de 2003, porém, com o inicio do
governo de Luiz Inicio Lula da Silva, ocorreram diversas mudancas na
continuidade da politica externa brasileira. Até que ponto as alteracbes na
politica externa contemporanea tornam possivel afirmar que estamos
experimentando uma nova fase na politica internacional brasileira, de
descontinuidade? Vivemos hoje uma quebra do tradicional consenso com
relagdo a politica externa? Qual a relevancia da politica externa na agenda
eleitoral do governo Lula? Estas sdo algumas das questdes que este trabalho
se propde a responder. Para respondé-las, é preciso que se leve em conta as

mudancas tanto na esfera doméstica, quanto nas esferas global e regional.

1.1. O Brasil frente ao mundo: a PEB se adapta ao contexto externo

No plano global se alteraram significativamente as restricbes sistémicas
a que estavam submetidos os paises em desenvolvimento a partir dos anos
oitenta e inicio dos noventa. Na atualidade, estamos assistindo aos resultados
da confluéncia no tempo de duas mudancas estruturais do sistema
internacional: o fim da guerra fria e a eroséo do regime de producéao fordista. A
primeira, de natureza politica, ocasionou dois movimentos ndo convergentes.

Por um lado, o descongelamento do status quo do pds-segunda guerra,
gerando focos de instabilidade que se manifestaram no reaparecimento de
conflitos locais e regionais congelados na bipolaridade. Um indicador desta

instabilidade foi o aumento significativo das operagdes da paz das Nagbes
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Unidas desde os anos oitenta'?. Por outro, o fim da bipolaridade descongelou
também a politica internacional nos ambitos em que a sua rivalidade impunha
alinhamentos paradoxais e, muitas vezes, paralisia deciséria, como no caso do
funcionamento das Nacdes Unidas, em especial do Conselho de Seguranca®®.
Estas mudancas politicas foram praticamente simultaneas a erosdo do modelo
de acumulacao fordista, processo em curso desde 0s anos noventa, e suas
implicagbes para a economia politica internacional em particular os desafios
colocados para a insercdo econbmica internacional dos paises em
desenvolvimento.

A confluéncia destes dois processos foi expressa na expansao territorial
do capitalismo, a globalizacdo, entendida como a elevacdo exponencial das
conexdes entre paises com 0 aumento expressivo dos fluxos de comércio e
financeiros entre eles. Este processo foi mais intensificado ainda com a deciséo
da China em 1978 de iniciar reformas econémicas e se inserir vigorosamente
na economia internacional com uma velocidade significativa. Entre 1979 e
2005, o PIB chinés passou de menos de 150 bilhdes de dolares para 1.65
trilndes, o comércio exterior aumentou de 20.6 bilhdes para 1.15 trilhdes, e a
renda per capita cresceu de 190 dolares para 1.200 dolares. Neste mesmo
periodo, a China aumentou sua participacdo na economia global de cerca de
1% para 4%™.

Nenhuma outra economia emergente fez este percurso com tal grau de
profundidade e velocidade: a emergéncia da China esta criando um mundo
sino-centrado em uma indicac&o de se estar assistindo a um processo gradual
de difusdo do poder econdmico em marcha mais acentuada desde o inicio da
década de 2000. O conceito de mercados emergentes é desta época, quando
entdo se lancou em 2001 o acrbnimo BRICS (Goldman Sachs 2001) para
caracterizar estes novos mercados nos paises fora do eixo do Atlantico Norte.

Sob a hegemonia das teses do Consenso de Washington, 0s novos

emergentes na periferia foram encarados como atores do mercado e o sinal

2 bo total de 63 operacdes de paz implementadas no periodo de 1948 a 2009, 13 (20,6%)
foram iniciadas entre os anos de 1948-1978; 36 (57,1%) entre 1988 e 1998 e 14 (22,3%) dos
anos de 1999 ao presente. Para a lista das operacdes de paz das Nag6es Unidas, no periodo
de 1948 a 2009, ver (http://www.un.org/Depts/dpkol/list/list.pdf).

13 Ver Weiss (2005), p. 14
14 EISENMAN: HEGINBOTHAM, € MITCHELL, (2007), p. 14(XIV)
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mais visivel da vitoria das teses do liberalismo, da convergéncia na dire¢cédo da
democracia de mercado e da transicdo pacifica para um mundo livre de
guerras e de conflitos interestatais. Em 2006, numa antecipacdo de que o0s
paises emergentes ndo seriam apenas atores do mercado, Gilberto Dupas
cunhou o termo Grandes Paises Periféricos (GPP), para designar paises com
forca/tamanho suficiente para a participacdo real ou potencial na economia
global. No conceito, estava implicita uma consequéncia ndo antecipada da
nova participacdo dos paises da periferia nos circuitos globalizados da
producdo e do consumo, ou seja, a difusdo do poder econémico na direcdo dos
emergentes cujo tamanho populacional estava permitindo um papel
diferenciado na economia global. Em 2000, o PIB conjunto dos treze paises
(US$ 4.917 bilhdes) assim classificados pelo indicador de Dupas, representava
15,42% do PIB mundial. Em 2008 a participacdo destes mesmos paises no PIB
mundial alcancou 21%".

A lista € heterogénea e com a excecdo da Coréia do Sul todos
apresentam atualmente marcados dualismos estruturais. Esta heterogeneidade
impede que se possa considera-los com um ator politico em si mesmo com
unidade suficiente para a constituicdo de uma coalizdo nos moldes do G7 de
outrora.

Mas dois aspectos sdo relevantes. Em primeiro lugar, sdo todos paises
grandes com expressivo mercado de massas domeéstico e poder de compra no
mercado mundial. O fator demografico, que ndo havia sido levado em conta na
lista de capacidades internacionais dos NICS do sudeste asiatico dos anos
setenta, emerge como um ativo importante na economia politica mundial. Outro
diferencial em relacdo a primeira geracdo de emergentes, cujo protagonismo
era primeiramente comercial, os atuais tendem a ter politicas externas
proativas e varios deles tem demonstrado inclinagao para um revisionismo que
se manifesta em posturas reformistas nas instancias de governanca global.

Contudo, diferentemente do passado, este revisionismo é pragmatico,

calcado antes em interesses concretos do que em principios gerais. Também

15 De acordo com a classificagdo de Dupas (2006), os GPP incluem paises com PIB superior a
US$ 120 hilhdes, poder de paridade de compra de menos de 18 mil ddlares, e populacdo
superior a 25 milhdes de pessoas. Na lista dos paises considerados grandes periféricos,
figuram: Argentina, Brasil, China, india, Indonésia, Ird, México, Polénia, Coréia do Sul, Africa do
Sul, Tailandia, Turquia, e Russia.
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distinto dos anos sessenta/setenta, as coalizdes sdo de geometria variavel
dependendo da questédo tematica. Esta nova modalidade de articulacdo, ad hoc
e de composicdo variada, foi possibilitada por outra consequéncia da
simultaneidade das duas mudancas sistémicas. Esta teve a ver com a
importancia adquirida pelas arenas de regulacdo global, seja no campo da
economia politica, seja no das questdes de seguranca coletiva internacional.
Ainda que este processo nao seja homogéneo e nao replique necessariamente
a montagem da estrutura internacional do pos-segunda guerra ele também é
expressivo no que representa de espaco para o exercicio de um meta-poder
dos emergentes, tal como ocorreu no passado.

Estes espacos, em alguns casos, como no regime de comércio e a
criacdo da OMC, ndo representam apenas novas instancias regulatérias para
fazer face as modificacbes do regime de acumulacdo e garantir condi¢cdes de
competitividade daqueles paises que ja fizeram a transicéo para o novo modelo
produtivo. Sua criacdo também propicia um arcabouco juridico para a solucéo
das disputas comerciais entre paises desenvolvidos e em desenvolvimento,
como é o caso da criacdo de um 6rgdo de solucdo de controvérsia no ambito
da OMC.

Na area da seguranca coletiva internacional, as mudancas sistémicas
geraram ndo apenas um periodo de maior ativismo de suas instituicdes, ja
relatados, mas deram inicio a um processo de reforma destas mesmas
instituicbes. Desde os anos noventa, o processo de reforma da ONU tem
estado centrado em dois eixos principais. O eixo cosmopolita, embasado na
premissa da existéncia de uma “comunidade internacional”, se propde legitimar
a intervencdo desta comunidade naquelas situacdes em que um Estado falha
na “responsabilidade de proteger’” sua respectiva comunidade nacional. O
segundo se propde fortalecer a dimensédo interestatal das instituicbes das
Nacdes Unidas e enfatiza dois aspectos: sua democratizacdo e a ampliacédo de
sua representatividade. O Brasil se alinha as propostas desta ultima dimenséao,
em particular o aumento da representatividade dos membros permanentes no
Conselho de Seguranca. Mais recentemente, porém, atenuou parte das
restricbes prévias as propostas de cunho cosmopolita, como se vera adiante.

No plano regional, as mudancas também foram significativas. O fim da

Guerra Fria teve grande impacto na regido, considerando-se os efeitos
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perniciosos sobre as perspectivas da democracia na América Latina, em
funcdo da situacdo desta estar submetida as restricdbes da competicao bipolar
e, simultaneamente, ser zona de influéncia direta dos EUA.

Nos anos 1990 cairam o0s governos autoritarios, dando lugar as
transicbes democraticas nos paises latino-americanos e no Leste Europeu. Um
dos indicadores do tipo de restricdo que a bipolaridade impunha a regiao latino-
americana foi a diminuicdo expressiva das intervencdes militares no pos-
Guerra Fria e a erosdo do poder dissuasorio das Forcas Armadas face aos
processos de mudanca social e politica. Neste novo contexto geopolitico,
governos populares puderam ser eleitos e exercer mais seus respectivos
mandatos.

Sem buscar estabelecer dicotomias que tendem a ser simplificadoras,
mas levando em conta as experiéncias passadas de inclusdo politica e social,
bem como os respectivos legados autoritarios, podem-se apontar duas
dindmicas de aprofundamento democréatico na América do Sul.

Naqueles paises que experimentaram processos de inclusdo das
maiorias subordinadas, por via de governos nacional-populistas nos anos 1950,
e gue passaram por retrocessos autoritarios nos sessenta e setenta, como
Argentina, Brasil, Chile e Uruguai, a onda democratica se materializou
mediante a consolidacdo da estrutura de representacdo partidaria e da
estabilidade institucional. Um indicador da consolidacdo da democracia nestes
paises foi a eleicdo de candidatos antissistémicos, de esquerda e centro
esquerda, sendo os casos mais notérios o da Concertacdo no Chile, o da
Frente Ampla no Uruguai e o do PT no Brasil. No caso de paises que nao
experimentaram um processo de desconcentracdo das estruturas de
dominacgdo oligarquicas no século passado, nem a incorporagcdo prévia de
segmentos subalternos a institucionalidade politica, a entrada das massas na
politica nos anos 2000 foi realizada simultaneamente a erosdo do sistema
partidario tradicional, emergéncia de novas identidades na politica, mobilizacao
de movimentos sociais de base étnica, e governantes de motivacado popular.

Nos casos de Bolivar, Equador e Venezuela ainda que com distingdes entre si,
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e em menor medida, o Paraguai, o aprofundamento da democracia foi
acompanhado de movimentos de refundacéo politica e constitucional®®.

O aumento da participacdo democratica na regido nao levou, porém, ao
aprofundamento linear da cooperacéo regional. Um dos possiveis motivos seria
porque governantes democraticos seriam mais sensiveis aos seus respectivos
eleitorados do que aos desafios da integracdo regional. De modo geral,
politicas de cunho nacionalista ttm mais apelo frente a governos de esquerda,
0 que torna as perspectivas de cooperacdo regional mais restritivas. Como
demonstram o conflito de mais de 10 anos entre Uruguai e Argentina, bem com
as tensbes entre Bolivia e Brasil a partr da nacionalizacdo dos
hidrocarbonetos, tensf@es politicas ocorrem mesmo entre grupos que se
consideram ideologicamente aliados.

A emergéncia de governos de esquerda, ainda que guardando as
especificidades préprias de cada um, suscitada pela faléncia das experiéncias
neoliberais prévias, deve ser entendida - assim - levando-se em conta as
profundas transformacdes no capitalismo e na geopolitica global, juntamente
com as transformacBes regionais, ressaltando entre elas a onda
democratizante na regido. De modo geral, a regidao se tornou mais heterogénea
nos anos 2000 comparando-se com a década anterior. Ndo apenas nas
distintas configuracbes politicas e nos alinhamentos internacionais, mas
também nos diferentes modelos comerciais com a convivéncia simultanea de
MERCOSUL, CAN, ALBA e TLCs bilaterais com Estados Unidos e China,
principalmente.

Esta divergéncia de modelos comerciais ndo impediu que a regido se
beneficiasse do aumento dos precos internacionais das commodities agricolas
e minerais, puxados pela demanda da China, que ndo apenas proporcionou a
elevacdo das taxas de crescimento da regido, como foi um dos fatores de
atenuacdo das diferencas politicas e comerciais entre 0s paises sul-
americanos. A regiao latino-americana tem sido espaco relevante no processo
de globalizagcdo da economia chinesa, em particular na demanda chinesa por
energia e produtos minerais para atender o crescimento daquele pais,

presenca que tem gradativamente deslocado parceiros tradicionais como 0s

18 Garcia (2008)
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Estados Unidos. Ainda ndo séo claras, porém, as implicacfes politicas deste
deslocamento econdmico. Se a existéncia de diferentes regimes comerciais €
reflexo de legados prévios e de escolhas e alinhamentos politicos distintos,
esta mesma diferenciacdo contribuiu para que se pusesse em marcha um
modelo de regionalismo distinto do regionalismo aberto comercialista dos anos
noventa.

Energia, infraestrutura e logistica tendem a prevalecer no modelo de
integracdo produtiva que tanto pode ser implementado no ambito de um marco
multilateral, concepcdo subjacente a criacdo da UNASUL, quanto por via de
acordos bilaterais. Este € um desafio para o Brasil em funcido da assimetria
estrutural entre o pais e 0s vizinhos, uma vez que iniciativas bilaterais tendem a
reforcar a relacdo centro-periferia latente em acordos bilaterais entre paises
com grande diferencial de tamanho e poder econémico. O modelo que a China
esta implementando na Africa, por exemplo, parece repetir o padrdo classico
desta assimetria, ainda que existam varias tensbes e possibilidades neste
relacionamento que podem contribuir para atenuar estas caracteristicas tipicas
do passado colonial’.

Ainda que a implementacdo da modalidade de integracdo produtiva
demande um acentuado grau de coordenacgé&o por parte do Estado, em parceria
com os setores privados, bem como montante consideravel de recursos para o
financiamento de grandes projetos, ela tem o efeito de induzir a formacao de
uma nova constituency regionalista no Brasil. Mesmo que o movimento de
internacionalizacdo das empresas brasileiras ndo esteja restrito a América do
Sul, como se vera mais adiante, cerca de 30% de todo o investimento direto na
América do Sul é brasileiro. A constituicdo de novos aliados no setor produtivo
foi condicdo necesséaria para a consolidagcdo da diplomacia sul-americana
fomentada pelo governo Lula, tendo em vista a erosdo da coalizdo politico-
empresarial originaria de suporte ao MERCOSUL, constituida por setores
favoraveis a liberalizagdo comercial e setores desenvolvimentistas.

Aparentemente alguns segmentos politico-sociais ainda ndo se
convenceram da importancia estratégica do relacionamento do Brasil com seus

vizinhos, seja em funcdo de eventuais transbordamentos de processos para

17 : - : . ~ . .
Para uma compreensiva andlise das diversas dimensdes da presenca chinesa na Africa, ver
Alden (2007)
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além das fronteiras, seja pela importancia para o comércio e 0s investimentos
brasileiros na América do Sul. Algumas das posturas cooperativas do Brasil
face aos paises menores, como no caso da nacionalizagdo de
empreendimentos petroliferos da Petrobras na Bolivia ou a demanda paraguaia
pela revisdo dos termos do projeto binacional de Itaipu, receberam criticas de
alguns segmentos politicos do pais. Estes setores argumentam ser esta uma
equivocada “politica de generosidade”, irrealista, do Brasil para com os paises
mais débeis e que ndo tem rendido a necessaria contrapartida dos parceiros
beneficiados pela cooperacdo brasileira'®. Em vista da dupla condicdo do
relacionamento regional do Brasil, que combina assimetria estrutural e
interesses politicos e econbmicos ponderaveis, fomentar relagcbes de boa
convivéncia politica com os vizinhos € antes uma demonstracdo de visao
estratégica de longo prazo, que renuncia aos ganhos mais imediatos, do que
mera generosidade. Na verdade, a questao de fundo é até que ponto o Brasil
estaria disposto de fato a incorrer nos custos do exercicio de um papel de
lideranca regional, em vista do arraigado viés de soberania e ndo intervencao

do Estado brasileiro.

1.2. Inovagdes e Continuidades na Politica Externa na Década de 2000

Ainda que a mudanca de patamar da insercado internacional do pais
esteja sendo impulsionada pelos atores econ6micos, publicos e privados, 0
papel do Estado tem sido fundamental. A funcéo indutora do poder publico vai
desde a provisdo de instrumentos econdémicos, como a reconfiguracdo do
papel do BNDES como o principal agente de financiamento dos investimentos
brasileiros no exterior; ao papel auxiliar da politica externa ao buscar
diversificar as exportacdes e mercados nao tradicionais nos paises do Sul, bem
como manter boa convivéncia politica com o0s vizinhos regionais.

Uma reorientacdo na politica publica constitui uma prioridade e inovagao
com relagdo ao passado: a criagdo de um mercado de consumo de massas no

pais, tal como estabelecido pelo Plano Plurianual 2004-2007 enviado pelo

18 Barbosa (2008)
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Executivo ao Congresso em meados de 2003'°. O programa Bolsa Familia,
juntamente com a valorizagdo do salario minimo e outros programas de
transferéncia de renda foram os principais instrumentos desta nova prioridade
gue passou a se constituir em uma estratégia de desenvolvimento no governo
Lula, pela incorporacdo pelo consumo de uma parcela significativa dos
segmentos de baixa renda. Por outro lado, a constituicdo de um mercado de
massas esta alinhada com as mudancas demogréficas e politicas observadas
nos emergentes da segunda geracdo e constitui um ativo consideravel na
geopolitica das nac¢des no século XXI.

Em certo sentido, o BNDES de um lado e o programa Bolsa Familia de
outro sdo os dois principais pilares da conhecida equagao socialdemocrata de
uma associacao positiva entre a integracdo econémica global e o aumento do
gasto publico social. O governo Lula manteve o compromisso de seu
antecessor com a estabilidade macroecondmica e a abertura comercial, mas
adicionou trés outras prioridades: a inclusdo e o aumento da cobertura e gasto
social publico; uma politica industrial organizada em torno de parcerias publico-
privada, da coordenacao e financiamento de longo prazo do BNDES; e uma
politica externa voltada a impulsionar uma “nova geografia mundial” %°. A
revalorizagéo do papel coordenador do Estado ficou mais evidente, ndo apenas
no Brasil e demais paises médios, mas também nos paises industrializados,
como consequéncia da crise financeira a partir de 2008 que voltou a tona o
papel do Estado no estimulo a atividade econdmica depreciada pela crise
global.

Nesta mudanca de patamar da insercdo internacional do pais, um
aspecto importante foi a reconfiguracéo da politica externa como instrumento, e
complemento no plano internacional, da estratégia de desenvolvimento. Depois
de um momento em que politica externa foi concebida como funcao assessora
e auxiliar da estabilidade macroecondmica no sentido de reforco a restauracao
da credibilidade internacional, o primeiro Plano Plurianual do governo Lula
restabeleceu a vinculacdo classica entre politica externa e estratégia de
desenvolvimento. Para além de apontar para a maior aproximagdo com 0S

paises do Sul, foram objetivos explicitos do programa de politica externa do

19 |ima (2010)
20 pid.
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governo Lula, a articulacdo regional com base na complementariedade que
favorecesse o “desenvolvimento harménico” do Brasil e dos vizinhos sul-
americanos; a articulag&o trilateral com India e Africa do Sul, bem como o
objetivo de conferir uma “instrumentalidade pratica ao conceito de BRICs” %
De modo geral, a politica externa reagiu as oportunidades geradas pela difusao
do poder econdmico nos planos global e ao novo contexto regional tornando-se
mais proativa e pragmatica, tal com vem ocorrendo com outros emergentes
como China, india e Africa do Sul. A seguir, serdo examinados os elementos de
continuidade e mudanca em trés dimensdes principais. Primeiramente, no
plano multilateral, nos regimes de governanga global (ser&o brevemente
tratados alguns exemplo de questbes comerciais, financeiras, e do meio
ambiente), bem como no sistema de seguranca coletiva. Em seguida, serdo
apresentadas as bases conceituais da politica externa também ressaltando as
inovagbes e continuidades. Por fim, serdo analisadas as mudangas
institucionais no plano interno, bem como a formagcdo de novas forcas de
pressdo/poder domésticas como resultado da ampliacdo e aprofundamento da

agenda internacional do pais nesta década.

1.3. O Brasil e os Regimes Internacionais

Obter o reconhecimento internacional das poténcias sempre foi um
objetivo compartilhado entre os diversos segmentos proeminentes, ainda que
Nao necessariamente houvesse consenso com respeito aos meios para
alcancé-lo. No periodo do pés-Segunda Guerra, se poderia constatar a
existéncia de duas vias distintas para tal, na visdao dos decision-makers
pertencentes a comunidade de politica externa. A primeira delas, de uma
perspectiva mais cosmopolita, advogava relagcdes privilegiadas com o mundo
desenvolvido, em particular com os EUA. Uma segunda via, enfatizava a
identidade de pais em desenvolvimento e relagbes estreitas com o entdo
Terceiro Mundo?®?. Cada uma dessas duas visdes foi mais ou menos dominante

em diferentes governos e, na pratica diplomatica, predominou a crenca de que

21 Lessa, Couto e Farias (2009), p. 100-101
22 Ricupero (1996)
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o Brasil poderia ser uma ponte, exercendo o papel de mediador entre o Norte e
o Sul, em especial nas negociacdes da agenda de desenvolvimento.

O legado da politica externa daquele periodo pode ser assim resumido:
a primazia do desenvolvimento sobre objetivos de natureza politica e militar a
orientar a politica externa, por um lado e a importancia conferida ao
multilateralismo, por outro. A arquitetura multilateral era valorizada em vista das
capacidades limitadas do pais e a estreita margem de recursos de poder, bem
como de sua sintonia axiolégica com 0s principios normativos constitutivos da
politica externa, pautados pela autodeterminacdo, ndo intervencdo e respeito
ao direito internacional®,

Estes dois legados foram reativados na atualidade com algumas
modificacdes que refletem a mudanca estrutural na insercdo internacional do
pais, bem como a orientacdo proativa da politica externa. Contudo, as
mudancas estruturais na economia politica internacional contribuiram para criar
maior heterogeneidade no conjunto dos paises em desenvolvimento e
dificuldade maior em conciliar eventuais posi¢coes comuns entre paises medios
como o Brasil e os de menor desenvolvimento relativo em diversas arenas
globais. Por outro lado, a difusdo do poder na direcdo dos paises emergentes
gerou novos nichos de participacdo para paises como Brasil nas esferas da
governanca global. Todas estas mudancas apontam para os limites na pratica
das duas orientacbes classicas da politica externa que, tradicionalmente,
sempre foram vistas como em oposicdo e sua ressignificagdo no mundo pés-
Guerra Fria.

Desta forma, na atualizacdo da orientacdo cosmopolita, o vetor principal
da politica externa passou a ser constituido pela necessidade do pais se
ajustar ao mundo em transformacao e se adequar as injuncdes da governanca
global. Nessa visdo, o pais deveria completar o ciclo das reformas estruturais,
iniciadas nos anos noventa, bem como buscar exercer papel construtivo no
novo ordenamento internacional. Para essa orientacdo, o abandono de alguns

dos principios do legado da politica externa, como, por exemplo, o da nédo

23 | afer (2001); Lima e Hirst (2009)
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intervencao, poderia ocorrer em determinadas situacdes em funcéo da primazia
das teses da intervencdo humanitaria e promocédo da democracia®.

A ressignificagdo da orientacdo terceiro-mundista conservou o
componente revisionista das normas internacionais no sentido de torna-las
mais favoraveis aos paises em desenvolvimento, bem como a orientacdo
autonomista da politica externa, eliminando, porém, qualquer traco de
autarquia na insergao internacional, tendo em vista a necessidade de se inserir
na globalizacdo como condicdo de competitividade na geopolitica mundial pos-
Guerra Fria. Nesta reconfiguracdo de sentido, autonomia implica pensar o
Brasil no mundo de “dentro para fora”, isto € a partir de seus interesses
especificos e de sua projecdo num mundo que também se desenha como mais
restritivo. A postura é de afirmacdo dos interesses nacionais, da necessidade
de se articular a acdo coletiva de paises do Sul com vistas a transformacéo da
ordem por via da mudanca das normas internacionais vigentes e a busca do
equilibrio mundial por meio da construcao de polos de poder regionais. Nesta
concepcao, o vetor principal da politica externa deveria ser a participacao ativa
do pais na mudanca das normas de modo a torna-las mais préximas aos
interesses e valores brasileiros®.

Como se vera a sequir, a participacdo do Brasil nos foros de governanca
global nas areas comercial, financeira, de mudanca climatica e de seguranca
coletiva espelham tanto esta disposicdo ao protagonismo internacional; quanto
os limites colocados pelas insuficiéncias relativas de recursos de poder em
alguns deles; bem como a composicéo variada das articulagbes e aliancas em
cada uma das arenas globais.

No ambito do regime comercial, ao contrario do passado, quando o pais
s6 tinha interesses defensivos, passou a ter também interesses ofensivos na
liberalizag&o agricola e na coordenacdo do G-20, juntamente com india, China
e Africa do Sul, entre outros, na Rodada Doha®.

A formacao do G-20 representou uma mudanca significativa na posicéo

do Brasil nas rodadas comerciais anteriores. Desde 1986 o pais integrava o

24 . . . . L. .
Para as diferencas no interior da comunidade de politica externa no presente, seja com
respeito a suposta dualidade entre politica regional versus politica global, seja com relacao ao
relacionamento privilegiado com o Norte ou, alternativamente, com o Sul, ver Souza (2009).
25 ~ N
Para esta formulacdo ver Guimarédes (2006)

26 Baseado em Lima (2010) e em Motta Veiga e Rios (2009)
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Grupo de Cairns, que reunia paises desenvolvidos e em desenvolvimento
favoraveis a liberalizacé@o agricola. Em 2003, o Brasil liderou a formacéao do G-
20, que conferiu um carater Norte-Sul as negociacdes agricolas, reunindo
paises que até entdo adotavam posturas divergentes nas negociacdes
comerciais, como india e Argentina. Por outro lado, a agenda agricola era
francamente demandante uma inovagao, portanto, com relacdo ao passado
defensivo do Brasil nas negociagdes comerciais.

A criacdo do G-20 ocorreu em reacao a proposta conjunta dos EUA-UE
sobre agricultura, apresentada as vésperas da Reunido Ministerial de Cancun,
de 2003, que ameacou reduzir as ambi¢cdes da Rodada Doha nas questbes
agricolas, em contradicdo com a “Agenda de Desenvolvimento” adotada no
inicio das negocia¢des. Na reunido ministerial realizada no Egito, em julho de
2003, se solidificou a percepcado brasileira de que o grupo de Cairns seria
insuficiente para avancar a agenda agricola, apds a sinalizacdo da Austrdlia,
lider do grupo, de que n&o se oporia ao entendimento EUA-UE.

A ades&o de Brasil, Africa do Sul, india e China & agenda do G-20 n&o
foi homogénea. Havia consenso no grupo sobre a necessidade de se reduzir os
subsidios a exportacdo nos paises desenvolvidos, mas os trés discordam sobre
acesso a mercados. Neste quesito, enquanto Brasil, Argentina e Africa do Sul
ainda participam do grupo de Cairns, favoravel a liberalizac&o agricola, india e
China séo integrantes do G-33, que tem como objetivo proteger os pequenos
agricultores dos efeitos da liberalizagéo. De fato, desde a proposta inicial do G-
20 o governo brasileiro teve que lidar tanto com a oposi¢cao doméstica quanto
com a oposi¢cdo da China e india & adocdo de uma agenda de liberalizacéo
agricola.

E importante ressaltar que o protagonismo destes paises na Rodada
Doha tem variado nos diferentes estagios do processo negociador. Apds a
consolidacdo do G-20, Brasil e india assumiram papel central nas negociacdes
agricolas. Desde marco de 2004 ambos foram incorporados ao que passou a
denominar-se “Non-Group-5" (NG-5), que reine também EUA, UE e Austrélia
(lider do grupo de Cairns).

Os componentes do G-20 tém posicoes divergentes a respeito da
liberalizacdo. O ponto de maior discordancia foi com relacdo a proposta de

criacdo de um Mecanismo de Salvaguarda Especial. A aceitacdo da proposta
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pelo governo brasileiro gerou criticas de membros do G-20. A india considerou
pequenas as salvaguardas apresentadas sob o Mecanismo de Salvaguardas
Especiais, em vista da prioridade concedida a seguranca alimentar. A
Argentina argumentou que a protecdo a setores industriais sensiveis deveria
estender-se a um maior numero de linhas tarifarias. Para alguns analistas, o
maior desempenho exportador brasileiro dificulta “sua aspiracdo de
permanecer como representante dos paises em desenvolvimento nos foros
multilaterais™’.

Nas negociacdes financeiras globais o Brasil tem atuado coordenado
com os componentes da coalizio BRIC (Brasil, Russia, India e China) no
avanco de uma agenda especifica. Os resultados mais relevantes para o grupo
foram a consolidacdo do G-20 financeiro em substituicdo do G-8 e a
reestruturacdo do poder decisorio no FMI. Pode-se dizer que a mudanca
institucional consequéncia da atuagdo daquela coalizdo beneficiou-se da
consolidacdo das capacidades que caracterizaram inicialmente o grupo, apos a
passagem relativamente segura pela crise de 2008, e da capacidade de
definirem uma agenda especifica e coordenarem acdes conjuntas para sua
implementag&o. Ainda assim, no ambito financeiro restam algumas diferencas
no grupo de emergentes.

O reconhecimento da legitimidade do G-20 na coordenacédo econémica
global foi impulsionado pelo lancamento de um Plano de Acéo anti-crise, em
novembro de 2008, que sugeriu reformas no FMI, Banco Mundial e Férum de
Estabilidade Financeira como passos para a superacao da crise; e pela decisao
de injetar US$ 1,1 trilhdo na economia, tomada em cupula do grupo realizada
em Londres, em abril de 2009. Nesses encontros reconheceu-se que as
economias emergentes desempenhariam um papel relevante na estabilizacao
e que a reforma das instituicbes financeiras deveria espelhar essa nova
realidade®.

Embora a expansédo do G-20 houvesse sido tratada com outros paises
em desenvolvimento, a crise de 2008 foi precedida pela consolidacdo do papel
dos BRICs como grandes exportadores. Isso lhes permitiu desempenhar um

papel destacado na garantia da liquidez, tendo em vista que possuiam um

27 Motta Veiga e Rios (2009), p. 17.
8 REUTERS, artigo de 2011
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estoque elevado de reservas internacionais, mesmo em comparagdo com o G-
7.

A consolidag&o do G-20 financeiro e o reconhecimento de que a reforma
institucional seria uma etapa necessaria a superacdo da crise foram os
primeiros passos em direcdo ao aumento do poder decisorio dos BRICs no
FMI. Os Unicos paises que possuem poder de veto nessa linha sdo os EUA,
Japdo, Unido Europeia e agora os BRIC. Atualmente, os paises em
desenvolvimento possuem 40% das cotas, contra 60% dos paises
desenvolvidos. O acordo representou a maior transferéncia de cotas na historia
do fundo.

Apesar da coordenacdo dos BRICs, existem diferencas entre eles a
respeito dos niveis das taxas de cambio. A proposta brasileira para que os
desequilibrios cambiais fossem tratados no plano multilateral, durante em
reunido de ministros do G-20 Financeiro em novembro de 2009, ndo foi bem
recebida por China e EUA. Nesse quesito, a complementaridade comercial
entre EUA-China e o possivel delineamento de um G-2 colocam-se como
entraves a expansédo da agenda do grupo. O dissenso ndo impediu que Brasil e
China implementassem, em carater experimental, um mecanismo de
compensacao comercial sem a intermediacao do dolar, que teve inicio em maio
de 2009. O avanco do tema, no entanto, é delicado porque a substituicdo do
dolar como moeda internacional poderia levar a depreciacdo da moeda
americana, com impacto negativo sobre as reservas desses paises?’.

Nas negociacbes sobre mudanca climatica a coalizdo significativa foi
composta por Brasil, Africa do Sul, india e China, como ficou patente na
reunido de cupula ocorrida em Copenhague, em 2009, durante a 152
Conferéncia das Partes®*. A divergéncia entre as posi¢cdes negociadoras dos
emergentes teve inicio com o anuncio brasileiro de metas voluntérias de
reducdo nas emissfes, a partir da coordenacdo com a Franca, e a posterior
cobranca para que China e EUA apresentassem compromissos de redugao.

Durante a Conferéncia, a divergéncia foi marcada pelo apoio da delegacao

29 | ima (2010)
%0 Baseado em Lima (2010)
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brasileira & Proposta de Tuvalu®!, que demandava um teto de aquecimento
global da ordem de 1,5°C (em vez dos 2°C em pauta), a despeito da oposi¢cao
dos demais; e pela auséncia da Rassia no grupo BASIC (Brasil, Africa do Sul,
india e China), que negociou com os EUA o compromisso final, devido as
perdas que o pais esperava com 0 abandono do Protocolo de Kyoto. Dessa
forma, entre as negocia¢des para a assinatura do Protocolo Kyoto, em 1997, e
a COP-15, em 2009, india e China mantiveram sua posicao reticente de paises
emergentes e grandes emissores de carbono, enquanto houve o
recrudescimento da posicdo russa, por um lado, e o avanco da posicao
brasileira, por outro, caracterizando a divergéncia de posi¢coes entre eles. Vale
ressaltar a incluséo da Africa do Sul entre os integrantes do BASIC, embora o
pais ndo seja caracterizado como um “grande emissor”, por ter contribuicao
inferior a 3% para as emissdes globais.

Com relacdo a matriz energética e emissfes de carbono, todos os
emergentes sdo grandes emissores e elevaram sua participagdo nas emissoes
globais desde a assinatura do Protocolo de Kyoto, em 1997. Ainda assim,
existem diferencas entre a composicdo de suas emissbes que ajudam a
compreender a formacao das coalizées em Copenhague, e o porqué do Brasil
ter se alinhado a proposta de Tuvalu, um pequeno Estado-llha, enquanto a
Russia ndo participou das negocia¢des que conduziram ao acordo final.

Em primeiro lugar, a RuUssia tem pouco interesse em um acordo pos-
Kyoto. A estrutura do Protocolo a favorece porque em 1990, ano-base para o
calculo de reducdes, a economia da Unido Soviética era bastante intensiva em
carbono e possuia pouca eficiéncia energética.

Além disso, o0 pais possui grandes reservas de combustiveis fésseis que
seriam desvalorizadas na transicdo para uma economia de baixa intensidade
de carbono. Por fim, parte dos decision-makers e formadores de opinido
acredita que o aquecimento global poderia aumentar as terras cultivaveis do
pais. Esses sdo alguns dos motivos pelos quais a RuUssia tende a se opor a um

acordo que restrinja o uso de combustiveis fésseis no mundo*2.

A proposta recebeu apoio do Grupo da Africa e a Alianca dos Pequenos Estados Insulares
gAOSIS).
% Viola (2010)



43

A China também possui uma economia altamente intensiva em carbono
e com baixa eficiéncia energética, tendo superado os EUA na participacdo das
emissdes globais, contribuindo com 20% das emissdes. Na Ultima década,
suas emissodes totais cresceram a taxa de 8% ao ano, tendo em vista que sua
matriz energética € fundamentalmente baseada em carvao e petréleo. Ainda
assim, o ultimo Plano Quinquenal (2006-2010) da China determinou uma
reorientagdo da matriz energética com vistas a reduzir em 10% a emissdo de
todos os poluentes e controlar a emissdo de gases que produzem o efeito
estufa, mediante um plano de investimentos que prevé a construcdo de 32
usinas atémicas até 2020.

A india, por sua vez, € o quarto maior emissor de carbono (em 2008),
contribuindo com 7% das emissfes globais. Devido a grande populacado, suas
emissOes per capita sdo pequenas, embora tenha uma economia bastante
intensiva em carbono, devido a baixa eficiéncia energética. Entre os grandes
emissores, a india € o pais que mais tem aumentado sua participacdo nas
emissdes totais, com um crescimento de 10% ao ano, e por isso tem sido
contrario a adocdo de compromissos de reducéo.

O Brasil possui peculiaridades que lhe permitem construir coalizbes
tanto com grandes emissores de carbono como com demandantes em
guestdes ambientais. Por um lado, é o sexto maior emissor, contribuindo com
4% do total global. Ainda assim, possui mais de 90% da matriz energética
baseada em recursos hidricos e 16% das florestas mundiais, tendo grande
importancia no ciclo global do carbono. Além disso, a maior parte das emissdes
brasileiras concentra-se nos setores tradicionais da economia: 60% provém do
desmatamento da Amazonia e Cerrado. Dessa maneira, € 0 Unico entre 0s
cinco paises com matriz energética pouco intensiva em carbono, o que Ihe
permitiria alinhar-se a Unido Europeia, Noruega e Estados-ilha na questdo da
reducéo das emissdes de gases estufa®.

Ademais, suas emissfes estdo praticamente estagnadas desde as
tltimas duas décadas, o que o diferencia dos demais emergentes.

De fato, nesses 12 anos que separam Kyoto de Copenhague, houve
uma mudanca significativa na postura negociadora do Brasil. Em 1997 o Brasil

%3 Viola (2002)
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havia se alinhado aos grandes paises periféricos com matriz energética
baseada em combustiveis fosseis, como China, India, RUssia, México e
Indonésia. A convergéncia com aqueles paises era funcdo de compromissos
de politica externa, tendo em vista que a matriz energética de base renovavel
(hidroelétrica e biomassa) e a vasta floresta tropical do Brasil colocavam o pais
com capacidade de adotar uma postura demandante, j& naquele momento. Em
Copenhague, o Brasil propds a meta de chegar em 2020 com o nivel de
emissdo de 2007, de 1.700 toneladas de CO2/ano. O que se nota nas
negociacdes do clima é que a modificacdo da postura brasileira em 2009 foi
resultado de um realinhamento das forcas politicas domésticas, em funcéo de
maior protagonismo do presidente da Republica, frente aos setores contrarios a
adocao de compromissos, ao conscientizar-se que o Brasil detém capacidades
materiais para tornar-se lider na questdo do meio ambiente*.

No sistema de seguranca coletiva as modificacdes da postura brasileira
também foram expressivas, em especial, a partir de janeiro de 1988 quando
retornou ao Conselho de Seguranca onde estivera ausente por mais de vinte
anos. A participacdo brasileira em operaces de paz da ONU acompanhou o
crescimento destas operacdes no periodo pds-Guerra Fria. A criagdo da
Comisséo para Consolidacdo da Paz, em 2005, constituiu uma oportunidade
para o protagonismo brasileiro no biénio 2004-2005 quando de seu mandato no
Conselho de Seguranca. Nesta oportunidade, o Brasil pode reafirmar a defesa
da necessidade de se incluir as questdes de desenvolvimento nos mandatos
das operacées de paz*°.

No tema da reforma do Conselho de Seguranca a postura brasileira
defende, atualmente, a tese de sua maior representatividade, em particular o
aumento dos assentos permanentes. O tema da reestruturacdo do Conselho
esta presente no discurso diplomatico desde a democratizacdo, mas a
aspiracdo de ocupar um assento permanente foi anunciada oficialmente em
1994, no marco do langcamento do projeto de reforma do Conselho. Desde
entdo esta postulacao esteve presente na agenda de todos 0s governos que se
seguiram tendo como parametro o debate sobre o tema no processo de

reforma da ONU, com destaque para uma busca incessante iniciada no

% Viola (2010)
% Lima (2009)
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governo Lula da Silva. A expansao do Conselho € justificada pela necessidade
de se fazer face as mudancas no pos-Guerra Fria e 0 aumento expressivo do
namero de membros da ONU desde a Ultima expansao do mesmo nos anos
sessenta. A tese do aumento da representatividade € enfatizada dai
decorrendo maior legitimidade e efetividade das decisdes do Conselho. Nos
anos 2000 com o tema da reforma recobrando relevancia no processo, Brasil,
Alemanha, Japdo e India, constituiram o G-4, com vistas a coordenacéo de
posi¢cdes comuns para a ampliagdo do Conselho de Seguranca.

Mas foi com relacdo a participacdo nas operacdes de paz, durante o
governo Lula da Silva, que se observou uma mudanca significativa na postura
brasileira tradicional, atenuando-se as reservas prévias com relacdo as
operacdes envolvendo o uso da forca. Na década de noventa, o Brasil se
negava a participar das opera¢des humanitarias, autorizadas sob o capitulo VII.
Foi assim que se absteve na decisdo do Conselho, em julho de 1994, prevendo
o envio de forca multinacional a crise haitiana, exatamente por esta ter sido
engquadrada sob aquele capitulo.

S6 a partir de 1999, no Timor Leste, 0 pais passou a participar de missdes
com mandato coercitivo®. E neste sentido, que a aceitagdo em comandar a
forca de paz no Haiti, MINUSTAH, em 2004, foi considerada um divisor de
aguas com relacdo ao maior compromisso brasileiro nas questdes de
seguranca coletiva, inclusive com participacdo militar ampliada nestas

atividades.

1.4. As Bases Conceituais da Politica Externa: Continuidade e Mudanca

Levando em conta o impacto das mudancas estruturais na insercao
internacional do pais na base conceitual da politica externa, a politica externa
reagiu a estas mudancas tornando-se mais proativa e pragmatica. Sua base
conceitual foi alargada, combinando temas e agendas do periodo anterior a
mudanca com novos temas e agendas. Do passado, a politica externa
conservou a defesa do multilateralismo universal e da autonomia da politica

externa, resignificada na gestdo Lula da Silva, a partir da ambicdo de

36 ¢f. Diniz (20086, p. 321)
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implementar uma agenda internacional propria na politica internacional,
independente das preferéncias das poténcias.

Entre os “novos” conceitos, que sao, na verdade, reformulacdes de
conceitos anteriores, mencione-se a identidade de mediador- centrada na
imagem positiva do presidente Lula. A defesa do multilateralismo universal
reflete a classica identidade internacional brasileira do exercicio de um papel
de mediacdo na diplomacia multilateral. No periodo da Guerra Fria esta
mediacdo se fazia, sobretudo, entre o Sul e o Norte ou entre os paises
desenvolvidos e os em desenvolvimento®”.

Durante o mandato Lula, a mediacdo se estendeu as questbes de
segurancga global. Este foi o caso da constituicdo dos “painéis sobre o Iraque”,
sob a coordenacao brasileira, com vistas a desbloquear o dialogo politico no
Conselho de Seguranca apds os bombardeios dos EUA aquele pais, em
dezembro de 1998 que culminou com a aprovacdo da Resolugao 1284 (1999)
modificando as bases de relacionamento da ONU com o Iraque. Na avaliacao
de diplomatas participantes, a coordenacao brasileira constituiu uma inflexao
na participacao brasileira no Conselho de Segurancga e reflete “a capacidade
brasileira de forjar consensos e de contribuir para que as ameacas a paz e a
seguranca internacionais sejam resolvidas pela via diplomatica, no marco
multilateral” %. Mais recentemente, este papel foi renovado com a oferta de
mediacdo no conflito Israel-Palestina e no exercicio de mediagcdo no
contencioso nuclear com o Ird, no ambito do Conselho de Seguranca.

Outro conceito que também foi adaptado foi o da defesa da
multipolaridade, identificada hoje com a democratizacdo dos processos
decisérios em féruns globais e a emergéncia de novos polos de poder que
criam oportunidades de alinhamento internacional para paises como o Brasil.
Também reiterada na atualidade é a ideia do Brasil como exemplo/modelo com
base em certos atributos nacionais como a (percebida) inexisténcia de conflitos
de natureza étnica, religiosa ou cultural; a énfase na dimensédo pacifica da
emergéncia internacional brasileira e a rendncia a objetivos geopoliticos, que
possam demandar o uso de capacidades militares no plano internacional e a

natureza conciliatéria da politica brasileira. Tais atributos s&o ativos do soft

37 Lafer (2001)
38 Patriota; Padovan; e Fernandes (2008, p. 234. Artigo)
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power brasileiro que tanto pode ser empregado nas rela¢gées Sul-Sul onde o
Brasil comega a aparecer como o doador importante (Haiti, Guiné-Bissau),
como na mediacdo em questdes internacionais criticas (como no conflito Israel-
Palestina).

Finalmente a ideia de geometria variavel sugere a possibilidade de
alinhamentos politicos diferenciados dependendo da questdo e dos interesses
em jogo, apontando para os limites das aliangcas com base em principios gerais
como era 0 caso da coalizdo terceiro-mundista (no presente, os exemplos
seriam o IBAS, BRICs, BASIC nas questdes de mudanca climatica, por
exemplo).

As adaptacdes conceituais da politica externa brasileira ndo se fazem
demasiadamente diferentes do que estaria se passando com outros
emergentes e respondem as modificacbes e oportunidades geradas pela
difusdo do poder econdmico e o novo protagonismo dos mesmos. Como
também parece estar ocorrendo com outros emergentes como India, por
exemplo, permanece em aberto qual o papel que esses novos atores irdo
desempenhar nos féruns globais de negociacdo: se revisionista, contra a
ordem hegemonica, ou de participante nas decisdes internacionais.

Em certo sentido, esta dualidade reflete as especificidades de paises como
Brasil (e india), reflexo da combinac&o de dois atributos. Por um lado, podem
ser classificados como paises médios na estratificacdo de poder internacional,
ou grandes paises periféricos, pelo diferencial de capacidades econdmicas de
que dispdem comparativamente aos demais paises em desenvolvimento. Por
outro, preferem um ativismo diplomatico e uma preferéncia por politicas
proativas no sistema internacional, em especial, na participacdo da elaboracao
e mudanga do sistema normativo internacional, em suas distintas vertentes e
questdes teméticas ja tratadas. Esta dupla condicdo tende a gerar uma relativa
ambiguidade na politica externa, uma vez que estes paises ndo dispdem de
recursos de poder suficiente para um papel internacional “solo” no sistema
internacional, condicdo que a China aparentemente desfruta. Desta forma,
necessitam do apoio dos pares, em especial o reconhecimento dos demais de
seu papel de mediadores nas relacbes com os mais fortes. Mas como também
aspiram ao reconhecimento dos mais fortes, tendem a evitar comportamentos

revisionistas profundos do status quo internacional. A formacao de coalizbes de
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geometria variavel pode ser vista como uma consequéncia da situacao peculiar
destes emergentes no sistema internacional. Em dltima analise, a escolha entre
uma identidade revisionista soft ou stakeholder, no caso brasileiro, depende, no
argumento deste trabalho, em grande medida de fatores domésticos, em

particular, da composicao politico-partidaria da coalizdo governante.

1.5. A Matriz Institucional e a nova constituicdo da Politica externa

Com a ampliacdo da agenda externa brasileira e a ado¢cdo de posturas
demandantes em varios regimes internacionais, abandonando a postura
defensiva do passado, a politica externa tende a impactar mais sobre o0s
agentes domeésticos, induzir a participacdo destes ultimos, mobilizar novas
forcas de pressédo/poder e, eventualmente, criar mais pontos de atrito
internamente. Se a politica externa passa a ter efeitos internos diferenciados
ela tende a se aproximar mais da politica doméstica no sentido de gerar apoio
e oposicdo, no plano doméstico, as escolhas internacionais. Em algumas
questdes o maior ativismo externo induz a formacdo de novas forcas de
pressdo/poder na politica externa, em particular nos campos do investimento
externo e da industria de defesa. Como é sabido, uma das razdes que explicam
a preponderancia do Executivo no processo decisério das politicas de
seguranca e de defesa, é o quase nulo interesse e participacdo dos grupos de
interesse nestas tematicas. Em decorréncia, o Legislativo tem pouco interesse
em cobrar do Executivo a prestacdo de contas destas politicas. O maior
envolvimento de atores da sociedade nestas politicas estimula a funcédo
fiscalizadora do legislativo sobre estas politicas como ocorre com as demais
politicas publicas. Desta forma, a formacdo de forcas de pressao/poder
domésticas tende a ampliar o controle por parte do Legislativo sobre estas
tematicas, contribuindo para aumentar a prestacdo de contas da politica
externa e da politica de defesa.

Ademais, a propria ampliacdo da agenda internacional induz outros
participantes dentro e fora da burocracia governamental a se
internacionalizarem também. Entre os atores domésticos com tendéncia a
participar mais em questbes internacionais mencionem-se 0S grupos

empresariais, especialmente aqueles com interesses ofensivos no regime
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comercial e as empresas com investimento no exterior; as organizacdes nao
governamentais e 0s movimentos sociais com vinculos transnacionais; as
Forcas Armadas; burocracias governamentais envolvidas na cooperagao
internacional; unidades subnacionais e cidades metropolitanas.

Além de mobilizar atores domésticos, outro aspecto que resulta de uma
politica externa mais ativista € 0 a participacdo de outras unidades dentro da
burocracia governamental. Um exemplo nesta direcdo é o niUmero de agéncias
governamentais envolvidas na implementacédo das atividades do Forum IBAS
(Brasil, india e Africa do Sul), criado em 2003. N&o apenas foi necessario
reestruturar a organizagéo interna do Itamaraty com a criagdo de um novo
departamento (Departamento de Mecanismos Regionais) que coordenasse 0S
departamentos regionais especificos (Africa; Asia e Oriente Médio), como se
estabeleceu uma ampla rede de comunicagdo com agéncias especializadas de
outros ministérios para a coordenacdo dos dezesseis grupos de trabalho
previstos naquela iniciativa, que inclui comércio; energia; educacéo;
desenvolvimento social; defesa; meio ambiente e mudanca climatica; saude
entre outros™.

Na mesma direcdo, mencione-se a formacao de forcas de pressao/poder
em torno de temas internacionais transversais diversos, como por exemplo,
meio ambiente, direitos humanos, pobreza, crime organizado, saude e energia,
vinculando diversas burocracias publicas e atores ndo estatais. Também
exemplo de maior interdependéncia burocratica interna, aumentou a
participacdo do MRE em diversas Comissdes Interministeriais criadas para
tratar de tematicas transversais, cuja criacdo foi impulsionada a partir da
redemocratizacéo™.

Novos atores e novos interesses, na sociedade civil e na estrutura
governamental, em seus diversos niveis, envolvidos em questdes
internacionais, estdo gerando quatro consequéncias principais no que se refere
ao processo de decisdo da politica externa: constituicdo de novas forcas de
pressdo/poder na politica externa; demanda por mudancas institucionais no
processo decisoério; ampliacdo das dificuldades de coordenacdo da politica
externa; e politizacdo da politica externa.

39 Nogueira (2009)
40 Eigueira (2009)
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A formacdo de novas forcas de pressdo/poder domésticas na area da
politica externa é talvez uma das principais novidades do processo decisoério
em questdes internacionais. A ampliacdo de setores na sociedade mobilizados
em questbes externas tende a ter impacto consideravel no tradicional
insulamento burocratico do MRE na formacao da politica externa. Estas novas
forcas de pressao/poder formaram-se inicialmente no campo comercial, a partir
da abertura econdmica nos anos noventa, quando o pais passou a ter
interesses ofensivos de liberalizagdo comercial. Foram ampliadas com a
crescente internacionalizacdo das empresas brasileiras na América do Sul e
comecam a se formar no campo da defesa, incluindo ndo apenas militares e
diplomatas, mas também académicos e empresas publicas e privadas
participantes do novo “complexo militar-universitario-empresarial” concebido
pela atual Estratégia Nacional de Defesa, lancada em 2009*.

A segunda consequéncia € decorréncia da emergéncia de novas forcas de
pressdo/poder domésticas e ja se manifestou no caso da politica comercial.
Durante o periodo da vigéncia da estratégia de substituicdo de importacdes, a
politica comercial era predominantemente doméstica, gerida pela CACEX e
CPA. Como o Brasil s tinha interesses defensivos a proteger no plano
internacional, a participagdo no regime comercial ficava a cargo do MRE, como
praticamente nenhuma participacdo do setor produtivo. Tal desinteresse do
setor produtivo era consequéncia direta da postura negociadora brasileira de
defender o modelo de insercdo externa e demandar tratamento especial e
diferenciado no regime comercial pela condi¢do de pais em desenvolvimento.

Com a abertura econbmica e 0s novos interesses ofensivos na
liberalizacdo comercial e no investimento externo, novas demandas por
mudancas na matriz institucional comegcam a ser articuladas. Este movimento é
visivel no caso dos setores exportadores que passaram a demandar mudancas
institucionais, em particular a retirada das fun¢des de negociacdo comercial do
MRE e sua insercdo em outras agéncias econdmicas existentes, ou a criacao
de um 6rgao de negociacdo comercial especifico nos moldes dos EUA.

Como ja foi tatado anteriormente, no periodo do “regionalismo aberto”, nos

anos noventa, com a criacdo do MERCOSUL e o inicio das negociacdes da

41 Ministério da Defesa (2011)
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FTAA, 0s interesses empresariais passaram a se mobilizar e criaram a
Coalizdo Empresarial Brasileira (CEB) com o objetivo de estabelecer posicdes
consensuais entre os diversos setores naguelas negociacdes. Na burocracia
federal observou-se maior horizontalidade com a criacdo de oOrgaos de
coordenacdo como a CAMEX, reunindo o MRE e os Ministérios Econdmicos;
maior interlocu¢do com os setores privados por via da criacdo da SENALCA;
bem como a formacdo de grupos interministeriais tematicos para coordenar a
participacdo de outras agéncias estatais na formulacdo da agenda brasileira
naquelas negociacdes. No governo Lula, porém, com a mudanca do modelo de
integracao regional e a recusa brasileira ao processo da FTAA, ocorram
mudancas relevantes no processo decisério relativo as negociacdes comerciais
regionais multilaterais.

O MRE voltou a centralizar este processo no ambito federal com o
consequente enfraquecimento da CAMEX e a perda do acesso privilegiado
prévio dos setores empresariais as instancias decisorias. Na verdade, em
funcdo do novo tipo de regionalismo pdés-liberal no governo Lula, pautado por
uma ldgica politica, com a incorporacdo de novas dimensdes para além das
comerciais, propriamente ditas, hA uma mudancga no relacionamento publico-
privado. Aumentou a interlocugdo do Estado com 0s movimentos sociais e 0s
sindicatos, bem como com outros Ministérios, como o de Desenvolvimento
Agricola, com o intuito de aprofundar outros temas na agenda de integracéo
regional. Por outro lado, a importancia da integracdo fisica e energética na
politica regional do governo Lula, criou um canal de interligacdo do MRE com
0s setores investidores na regido e maior coordenacdo com o BNDES, principal
6rgdo de financiamento de projetos de investimento de longo prazo na regido®.
As dificuldades de coordenacdo se manifestam mais claramente no caso do
MERCOSUL que obijetiva, pelo menos na sua concepg¢ao original, um processo
de integracdo mais profunda e, portanto, maior envolvimento de diversas
agéncias burocraticas, ndo necessariamente em nivel ministerial, além do
MRE.

As dificuldades de se implementar no plano doméstico medidas tomadas
no ambito diplomatico eram reconhecidas pelo préprio presidente, na medida

2 BNDES (2009).
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em que a burocracia federal ndo se encontra organizada para os fins
especificos da integracdo regional. Varias decisées negociadas no plano
diplomético demoraram a ser implementadas por resisténcias burocréticas,
como foi o caso da eliminacdo da dupla cobranca da tarifa externa comum.
Uma das consequéncias das dificuldades de internalizacdo de medidas
negociadas no plano diplomético é que, na impossibilidade de implementar
politicas comerciais comuns, o Brasil adota medidas pouco ortodoxas, como a
criacdo de um mecanismo de protecdo automatica de setores menos
competitivos, com o objetivo politico de manter o bloco regional.

Por fim, a politizacdo da politica externa é uma consequéncia de todas
estas mudancas e reflexo da erosé@o da delegacéo original a politica externa do
pos-Guerra, fruto do componente estrutural prévio da mesma. Como em outras
politicas publicas, questbes de politica externa passaram a gerar apoio e
oposicdo no ambito doméstico. Estudos recentes demonstram que a
comunidade de politica externa tem visdes diferenciadas em algumas
guestBes-chaves de politica externa, como a politica regional; as relacées Sul-
Sul; a diplomacia no plano global, por exemplo*:.

O ambito congressual tem sido o palco mais evidente desta politizagéo
saudavel da politica externa uma vez que contribui para arejar um ambiente
corporativo tradicionalmente opaco ao debate publico. No governo Fernando
Henrique Cardoso, uma das estratégias da oposicdo partidaria, consistia em
utilizar mecanismos legislativos de prestacdo de contas da politica externa e
mobilizar setores organizados da sociedade civil contra determinados temas de
politica externa, como o plebiscito sobre a ALCA, por exemplo. A estratégia da
oposicado no governo Lula tendeu a fazer uso dos meios disponiveis no ambito
legislativo para adiar e postergar decisbes de politica externa que
necessitassem da aprovacao no Congresso, como por exemplo, a entrada da
Venezuela no MERCOSUL.

A ampliacdo de questdes na agenda externa, a formacgéao de novas forcas
de pressao/poder domeésticas, a mobilizacdo de atores na sociedade civil, nas
burocracias publicas, no ambito subnacional contribuem para a politizacdo da

politica externa. Este processo é entendido como a erosdo do consenso previo

43 Souza (2009)
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e sua aproximacao as demais politicas publicas, em que ndo necessariamente
existe consenso entre todos os atores direta ou indiretamente envolvidos nas
guestdes em pauta.

Neste sentido, determinados temas e questdes internacionais, em especial
agueles que implicam mudancas de direcdo ou inovacbes na pratica
diploméatica, podem gerar maior apoio ou oposi¢do no ambito nacional. Se este
movimento se consolidar, a politica externa tendera a variar de acordo com a
coalizdo de governo no poder, tal como ocorre em diversas democracias. Até
gue ponto a relevancia da diplomacia presidencial pode acentuar a tendéncia a
politizagdo da politica externa, ou ampliar a o componente presidencial da
politica externa como argumentam alguns autores** Uma maior centralidade da
Presidéncia da Republica na formacéo da politica externa depende de varios
fatores, entre eles, a institucionalizagdo da Assessoria Internacional do
Planalto. No governo Lula, a importancia da Assessoria aumentou
significativamente, comparativamente ao governo de Cardoso.

Segundo avaliacdo de diplomatas eminentes, entre as razdes mais
importantes estdo o maior ativismo da diplomacia presidencial e sua chefia por
um nao diplomata, com perfil politico e capacitacdo especifica para assessorar
a Presidéncia. No governo de Juscelino Kubitschek, papel semelhante foi
desempenhado por Augusto Frederico Schmidt, idealizador e principal
negociador da Operacao Pan-Americana (OPA), iniciada em 1958.

Se este padrdo tiver continuidade é possivel que se institucionalize no caso
brasileiro uma instancia semelhante a do National Security Adviser nos EUA.
Neste caso, seria agregado a dimensao corporativa um componente politico-
governamental gerando maior equilibrio entre Itamaraty e Planalto no processo
decisério da politica externa®. Este resultado tenderia a alinhar o componente
profissional as escolhas politico-partidarias, grande temor da escola classica do
[tamaraty.

O capitulo que se segue tratara justamente desta erosdo do consenso em
torno da politica externa. Esta, trata com a segunda questdo-chave desta

dissertacdo: em que medida a ruptura ocorrida na PEB durante o governo Lula

44 cason e Power (2009)
> Lima (2010)
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esteve relacionada ao conceito de visdo-mundo dos principais decision-makers

dentro do Ministério das Relac¢des Exteriores.
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CAPITULO 2 — O FIM DO CONSENSO NA POLITICA EXTERIOR
BRASILEIRA

Rubens Ricupero (2006) afirmou que a politica externa tendeu a ser, no
Brasil, uma politica de Estado, e ndo de governo (ou mais especificamente de
partido, como veio a ocorrer na Presidéncia Lula) em funcdo da busca de
continuidade da insercéo internacional de um pais frente aos seus desafios
regionais e mundiais. Essa tendéncia de continuidade tem como resultado
conferir coeréncia a acao diplomatica do Estado e contribui para a credibilidade
da politica externa a longo prazo. Essa continuidade, porém, ndo significa
imobilismo, pois muitas vezes no Brasil a politica externa foi utilizada como
politica publica para traduzir necessidades internas em possibilidades externas.
Esse tipo de mudanca ocorre seja em funcdo da identificacdo de novas
necessidades internas, seja por conta da avaliacdo de novas possibilidades ou
dificuldades externas, provenientes das transformagbes do sistema
internacional. A dicotomia de continuidade/mudanca (continuidade na base da
formulacdo da PEB, com o Itamaraty, e mudanca na adequacao a conjuntura
internacional), veio a sofrer profundas mudancas durante o primeiro e,
especialmente, segundo mandato do presidente Lula da Silva.

No caso, por exemplo, das mudancas promovidas na Presidéncia
Geisel, uma dimensdo importante foi a de fazer dela um componente do
processo de distensdo e de encaminhamento da redemocratizacdo. Esta
dimenséo, aperfeicoada na gestdo do chanceler Saraiva Guerreiro, propiciou,
com a redemocratizagcdo, um consenso em torno da politica externa como
politica de Estado. A existéncia deste consenso, referiu-se Tancredo Neves em
novembro de 1984, vindo a proclamar o que foi chamado de o “Consenso de
Tancredo”.

O empenho na manutencdo de um consenso em torno da politica
externa como politica de Estado foi uma das notas dos governos dos
presidentes democraticos — de Sarney a Cardoso. A partir de Lula, este
consenso ndo existe mais*®. O enfraquecimento crescente desse consenso foi

fruto da até entdo inédita partidarizacdo da politica externa promovida pelo

% Rubens Ricupero (2006)
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governo Lula. Explicita-se pela desconsideracdo do que foi feito antes, por
meio da assercdo de um “marco zero diplomatico”, mostrado pelo tema
recorrente "nunca antes na histéria desse pais".

Essa partidarizacdo teve como um dos seus componentes principais a
indicacdo do professor Marco Aurélio Garcia como assessor diplomatico do
presidente Lula da Silva. Com efeito, Marco Aurélio Garcia agiu como
representante da ideologia do PT, uma vez que sempre foi o responséavel pelas
relacbes externas do partido. Como assessor, Marco Aurélio Garcia se
incumbiu de zelar por essa partidarizacdo, a qual a cupula do Itamaraty
incorporou nas suas praticas diploméaticas, a elas atribuindo, com
preponderancia, a nota de uma politica de governo.

A partidarizacdo pode entdo crescer, facilitada pelas boas condicfes da
presenca do Brasil no cenario internacional e pela positiva imagem do
presidente no mundo. Um simbolo da partidarizacéo foi a filiacdo do chanceler
Celso Amorim ao PT.

A partidarizacdo respondeu, segundo Celso Lafer, a dois objetivos. O
primeiro foi o de dar uma satisfacdo ideologica aos segmentos da base de
apoio do presidente como forma de compensacédo pelos elementos de
continuidade em outras areas, como a politica econébmica, do governo de
Fernando Henrique Cardoso. O segundo, que se vincula ao anterior, € o de
glorificar o presidente Lula, desconstruindo politicamente Fernando Henrique,
conferindo também ao seu significativo legado diplomatico a caracteristica de
uma "heranca maldita” *’. Neste trabalho, pretende-se explicitar como se deu o
desenvolvimento da politica externa durante o governo Lula baseado nas
forcas motivadoras internas, bem como o fim deste “consenso” entre as forgas
politicas internas para formar a base da politica externa brasileira.

2.1. A Politizac&o da Politica Externa no Governo Lula da Silva:

Como ja foi exposto, o desenvolvimento das instituicdes democréaticas,
desde os anos noventa, reestruturou o processo decisorio da diplomacia
nacional, gerando a politizacdo da politica externa. O apice do movimento
ocorreu, defende-se aqui, ao longo do governo Lula, haja vista as percepcoes

47 Critica ao Artigo: Partidarizacdo da Politica Externa | Politica Externa Brasileira Politica
Externa Brasileira
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divergentes acerca do pragmatismo (quando encarada como positiva) ou
ideologizacdo (quando considerada equivoca) da conduta externa brasileira. O
acompanhamento do debate € o objetivo do presente trabalho, cuja pesquisa
se baseou também nas diferentes opinides emitidas acerca do projeto de
insercao internacional do governo Lula, por diversos setores sociais (burocratas
ligados ao Itamaraty, pesquisadores académicos e, em pequena medida,
jornalistas). Os dados coletados permitem perceber que a politizacdo da
politica externa se aprofunda e atinge, inclusive, setores ligados ao processo
decisério em politica externa.

A politica externa brasileira, em geral, é marcada pelo aspecto de
continuidade ao invés do de mudanca (o que significa que se caracteriza por
ser mais uma politica de Estado/estrutural do que de governo/conjuntural).
Entretanto, desde os anos noventa, no ambito do pds-Guerra Fria, a politica
externa brasileira se vé envolta da dindmica continuidade/mudanca em vista de
ter de se adaptar as mudancas de um sistema internacional em processo de
transicdo e indefinicbes. Tal dinamica fez com que houvesse notdria
reorientacdo da postura diplomatica do pais, em conformidade com as
transformacdes mundiais.

Esse processo foi acompanhado pela dinamica doméstica de abertura
democratica no Brasil, que lancava novos desafios a politica externa. Conforme
salienta Maria Regina S. Lima (2000), as instituicbes democraticas possuem a
fragilidade do “dilema dos governantes” (se o governo deve ser exercido
visando o “bem comum” ou deve atender a projeto/plataformas partidarias e de
governo). Traca-se, assim, uma dicotomia entre politica de governo e de
Estado e a dindmica continuidade e mudanca, no processo decisorio da politica
externa.

O tradicional isolamento burocratico do MRE (Ministério das Relacdes
Exteriores) passou, com a democratizacdo, a conviver com 0S ensaios de
opinido publica de um regime democratico. Surgiu, também, a necessidade de
dialogar com grupos sociais que possuem interesses (econdmicos, politicos,
académicos, sociais, culturais, etc.) na conduta externa do pais, a fim de evitar
os perigos do “efeito distributivo” (beneficiamento de determinados setores em
detrimento de outros). O efeito disso foi que as prerrogativas do MRE

passaram a ser compartilhadas com outras esferas governamentais
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(Ministérios da Economia, da Cultura, da Educacao, do Turismo, etc.), além de
abrir dialogo com o empresariado nacional, académicos, ONGs e setores
sociais interessados nos rumos diplomaticos do pais, gerando a politizacao da
politica externa.

Em vista disso, a politica externa que, em geral, foi marcada pela
continuidade e consenso, passou a vivenciar contrariedades no ambito
doméstico. O fator chave do fendbmeno, defendido neste trabalho, foi a
ascensdo do governo Lula (2003-2010), de corte principalmente
socialdemocrata (que propugna, como ja foi exposto, um projeto de insercéo
via cooperacao sul-sul, e reforco da multipolaridade na arena internacional,).
Emergindo a partir de um discurso de oposicdo ao ideédrio neoliberal (e
propondo combater os efeitos assimétricos da globalizacéo), a diplomacia de
Lula da Silva veio a romper com o viés de insercdo vigente ao longo do
governo Cardoso (institucionalista, de apoio e integracdo a normas e regimes
internacionais, buscando maior correlagdo com EUA e Uniédo Europeia).

A mudanca de foco e de estratégia de insercao internacional foi o motor
dos debates internos sobre a politica externa brasileira durante o governo Lula,
gue envolveu pesquisadores académicos, burocratas intelectuais vinculados ao
Itamaraty e a grande imprensa. Os momentos em que as diferentes
percepcdes se tornaram mais nitidas, foram as eleicées presidenciais de 2006
e 2010, nas quais os grandes temas da politica externa foram postos em tela e
criticados abertamente. Assim sendo, em um segundo momento, sera posto no
debate a percepcao dos analistas de politica externa, dentro da dinadmica das
eleicOes presidenciais e eventos da politica externa brasileira. Por fim, com o
intuito de melhor visualizar os impactos da postura diplomética na opiniao
publica (no caso, a grande imprensa), sera feito breve estudo sobre um ensaio
de politizacdo da politica externa referente a intermediacdo do Brasil (junto a

Turquia) na questado nuclear iraniana.
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2.2. A formulacédo da Politica externa

E possivel notar, desde o inicio do mandato de Lula da Silva em 2003,
que a politica externa de seu governo apresentou-se como agente de um novo
dinamismo agregado a diplomacia brasileira, dado pelo rompimento com a
crencga da existéncia de um mercado internacional auto regulador e justo, cuja
dindmica proporcionaria ganhos aqueles que se abrissem ao seu movimento. A
este respeito, Valter Pomar, secretario de Relagbes Internacionais do PT, ndo
esconde que “o governo Lula nasceu da oposi¢cao ao neoliberalismo”, no qual a
politica externa esteve “desde o inicio sob a hegemonia de concepg¢des
fortemente criticas ao neoliberalismo e a hegemonia dos Estados Unidos”. Tal
posicionamento teria sido favorecido pela “existéncia, no Itamaraty, de uma
corrente  nacionalista, desenvolvimentista e pro-integragdo regional”,
capitaneada por Celso Amorim e Samuel Pinheiro Guimardes. Tendo se
desenvolvido, por um lado, em um momento de crise do “ideario neoliberal’ e
da “hegemonia americana”, e por outro lado, em um ambiente de transicdo na
configuracdo da ordem no sistema internacional, “a atual politica externa do
Brasil corresponde aos interesses estratégicos de uma ‘poténcia periférica™ 2.

Por “poténcia periférica” entende-se a aspiracao a condicdo de poténcia
mundial, tendo como plataforma de ascenséo a lideranca exercida entre os
paises em desenvolvimento (o Sul). Entre os formuladores da politica externa
do Brasil de entdo, destaca-se a figura do préprio presidente Lula, do chanceler
Celso Amorim, do embaixador Samuel Pinheiro Guimarées (que exerceu 0sS
cargos de Secretario Geral das Relacdes Exteriores, e chefiou a Secretaria de
Assuntos Estratégicos, nos primeiro e segundo mandatos de Lula,
respectivamente) e do assessor especial para assuntos internacionais da
presidéncia, professor Marco Aurélio Garcia. Percebe-se, entdo, a
convergéncia entre a visdo progressista (a socialdemocracia partidaria) e a
corrente nacionalista/autonomista do MRE.

O posicionamento presidencial ja foi tratado anteriormente. A prioridade

ao MERCOSUL e a defesa do multilateralismo foram pautas reforcadas durante

48 POMAR, 2010. A Politica Internacional do PT.
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o discurso de posse ao cargo presidencial, em 2003, em que falou sobre a
defesa dos interesses nacionais no cendrio internacional.

As figuras de Celso Amorim e Samuel Pinheiro Guimaraes fortaleceram
e amadureceram esse processo, conforme salientou Pomar. Ao caracterizar a
diplomacia do governo Lula, o ministro Celso Amorim entende que esta surgiu
em face dos problemas gerados pelas “limitagbes do modelo neoliberal,
centrado na fé cega na abertura de mercados [...] e retragdo do papel do
Estado” e, estando envolta pela ideia da busca do “desenvolvimento com
justica social”, seria orientada para funcionar como “instrumento de apoio ao
projeto de desenvolvimento social e econdmico do Pais” e, ao mesmo tempo,
almeja promover a “cooperagao internacional para o desenvolvimento e para a
pa
integracdo da América do Sul a partir do MERCOSUL, conforme demonstrado

z” *°. Essa perspectiva teria por acdo estratégica prioritaria o esforco de

pelos avancos obtidos nesse sentido: os acordos comerciais firmados entre o
MERCOSUL e os paises da Comunidade Andina e o projeto de constituicdo da
Comunidade Sul-Americana de Nacdes (CASA).

A busca da integracdo sul-americana a partir do fortalecimento do
MERCOSUL, a percepcao de que a politica externa € um elemento integrante
do projeto de desenvolvimento nacional, 0 combate as assimetrias, a defesa do
multilateralismo — principalmente da reforma do Conselho de Seguranca das
Nacdes Unidas —, o0 estabelecimento de parcerias estratégicas com paises com
niveis de desenvolvimento (ou que possuam interesses) semelhantes ao
brasileiro e a ndo ruptura do relacionamento com paises desenvolvidos,
conforme delimitados no discurso presidencial, seriam as linhas gerais
defendidas pelo governo ao longo de seu mandato.*°

O G-20, aliado a criagdo do Férum IBAS (india-Brasil-Africa do Sul) e da
Cupula América do Sul-Paises Arabes (ASPA), demonstrou, de outra forma, a
segunda linha de acdo prioritaria da diplomacia do governo Lula: o

estabelecimento de parcerias estratégicas com paises em desenvolvimento,

49 AMORIM, 2004

%0 A “Comunidade Sul-americana de Nacgdes” (CASA) teve sua origem em 2004, na Il Reuniao
de Chefes de Estado e de Governo da América do Sul, realizada em Cusco, Peru. Em 2007,
durante a | Capula Energética Sul-americana (Isla Margarita, Venezuela), decidiu-se adotar o
nome “Unido de Nagdes Sul-Americanas” (UNASUL), que é constituida pelos doze paises da
Ameérica do Sul (cf. dado disponivel em: http://www.itamaraty.gov.br/ temas/america-do-sul-e-
integracao-regional/unasul).


http://www.itamaraty.gov.br/

61

com destaque para os paises africanos de lingua portuguesa. Neste particular,
segundo o ministro Celso Amorim, reside a peculiaridade da politica externa do
governo Lula: “vocagédo para o didlogo com atores de todos os quadrantes e
niveis de desenvolvimento” **,

A aspiracdo a condicdo de poténcia, apontado por alguns analistas (e
pelo préprio Valter Pomar), era perceptivel no pensamento do embaixador
Samuel Pinheiro Guimardes (2005). Sua ideia central é que o Brasil possui
todas as condicOes (geograficas, territoriais, demogréficas, de riqueza do solo)
para se tornar uma poténcia mundial, um pais plenamente desenvolvido, mas
que, para tanto, necessita superar quatro grandes desafios: a reducdo das
disparidades sociais, a superacdo das vulnerabilidades externas, a
concretizacdo do potencial brasileiro e o fortalecimento da democracia.

Na percepcdo de Guimardes, 0 sistema internacional aponta para a
formulacdo de polos de poder centrados na Europa (sob o eixo Franca-
Alemanha), na Asia (eixo Japdo-China) e na América. Para a América, procura
defender a ideia de articulacdo entre Brasil e Argentina a fim de conformar a
regido sul-americana como polo de poder no sistema multipolar em ascensao,
fugindo da hegemonia norte-americana na regido, pois, conforme defende, “o
destino da sociedade brasileira jamais podera ser médio, tendo em vista as
dimensdes de seu territorio [...] O destino brasileiro sera de grandeza ou caos”
%2 Nesse sentido é que se encaminhariam as ac¢ées do governo Lula como, por
exemplo, o protagonismo internacional brasileiro, dado pela aproximacao
estratégica a paises africanos e arabes (a partir do discurso de fortalecimento
do didlogo Sul-Sul), a atuacdo multilateral brasileira, com destaque para a OMC
e a criacdo do G20 e do IBAS.

A visdo de Guimardes apresenta um forte posicionamento anti-
hegemdnico (onde o sistema internacional é percebido a partir da dicotomia
entre centro e periferia), que exerceu forte influxo sobre a politica externa de
Lula, que rumou em direcdo a Africa, Oriente Médio e Asia, sem tirar os olhos
dos EUA e da Europa, e procurou fortalecer o bloco regional de sua
preponderancia. Essa preocupacdo, principalmente em termos de

fortalecimento do bloco regional, vdo ao encontro das propostas de carater

51 AMORIM, 2004
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mais partidario do governo. O fato é ratificado pelas declaracbes de Marco
Aurélio Garcia, em 2006, a “Carta Maior (Brasil)’, em que elogiou o “bom
desempenho [do Brasil] na area internacional”, ja que o objetivo fundamental
era “criar uma solidariedade regional” sul-americana. Acrescentou ainda:
‘“Numa conjuntura adversa, tentamos mudar a correlagdo de forgas
internacional [...] ou se aceita passivamente a correlacao de forgas, ou se tenta
altera-la. Nés interviemos para mudar significativamente a regiao”.

E possivel notar, assim, que a estratégia de insercédo internacional
adotada pelos formuladores de politica externa, no governo Lula, se deu a
partir de uma percepcao especifica do sistema internacional (instavel que abriu
brechas ao esforgo de estabelecimento da multipolaridade), cuja clivagem seria
a relacdo Norte-Sul assimétrica (desdobrando-se no combate as estruturas
hegemobnicas), e no qual o interesse nacional, pautado pela busca de
desenvolvimento (ampliagéo do fluxo de comércio e expansao do empresariado
nacional) e pela aspiracdo a condicdo de poténcia, configuraria um plano de
acado no qual o aprofundamento da cooperacdo Sul-Sul e do multilateralismo
seriam redimensionados (tornando-se estratégia fundamental).

Esse posicionamento foi um ponto de mudanga com relagdo ao que se
verificara ao longo dos anos noventa (principalmente no governo Cardoso,
1994-2002). De fato, os responsaveis pela politica externa brasileira, até entao,
ao interpretarem o “mundo de polaridades indefinidas” que emergiu do pos-
Guerra Fria, concluiam que “a autonomia s sera exercida com sucesso se
levarmos em conta a necessidade de aceitar a inevitabilidade da globalizacdo e

soubermos aproveitar a sua dinamica” >3

, 0 que esbocava a légica da
participacdo no sistema internacional pela integracdo a regimes e organismos.
Em outras palavras, enquanto a percepcao de corte liberal e institucionalista,
vigente nos anos noventa apontava para a necessidade de se adequar ao
movimento da globalizacdo, a postura progressista e autonomista do inicio do
século XXI apresentou um programa que buscava mudar a dindmica do
sistema internacional (proposta reformista, principalmente no que tange ao
Conselho de Seguranca da ONU, onde o Brasil pleiteia um assento

permanente).

%3 | AFER, FONSECA JUNIOR, 1997, p. 71
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A “mudanca de programa”, segundo Vigevani e Cepaluni (2007),
apresentou diferentes estratégias para a busca da projecdo internacional do
Brasil. O governo Cardoso teria sua politica externa caracterizada como de
“autonomia pela participacdo”. E importante salientar que, a visdo do sistema
internacional e da insercao brasileira, conforme a 6tica de Amorim e Guimaraes
configuraria aquilo que Miriam Saraiva (2007) identifica como sendo a corrente
autonomista (ou nacionalista), que prevaleceu de forma hegemoénica no MRE,
ao longo do governo Lula, que “tem preocupacgcdes de carater politico-
estratégico dos problemas Norte/Sul” e, dessa forma, “prioriza as relagbes de
cooperacao Sul-Sul e busca maior lideranga brasileira na América do Sul”.

Essa corrente se oporia aos chamados “institucionalistas pragmaticos”,
ou seja, “a adesdo aos regimes internacionais, inclusive os de cunho liberal,
sem a perda da capacidade de gestao da politica externa”, com o objetivo de
“‘influenciar a propria formulagdo dos principios e das regras que regem o
sistema internacional”. Por seu turno, a politica externa do governo Lula seria a
da “autonomia pela diversificagdo”, que preconiza a “adesdo do pais aos
principios e as normas internacionais por meio de aliancas Sul-Sul [...] na
crenca de que eles reduzam as assimetrias nas relacdes externas com paises
mais poderosos e aumentam a capacidade negociadora nacional’.>* (Celso
Lafer, Gelson Fonseca Junior e Luiz Felipe Lampreia sdo os expoentes desse
grupo, visto que coordenaram o Itamaraty e estabeleceram seu programa de
agao ao longo do governo Cardoso), que “procura dar maior importancia ao
apoio do Brasil aos regimes internacionais em vigéncia”, além de defenderem a
ideia de “uma insercdo internacional do pais a partir de uma soberania
compartilhada [...] busca na América do Sul uma lideranca mais discreta” °°.

A existéncia de duas correntes de pensamento e propostas de acéo
internacional brasileira, dentro do Itamaraty (que possui historico perfil
burocréatico de relativa coesédo), € um demonstrativo do impacto gerado pela
mudanca de orientacdo da politica externa nos anos noventa (o0 rompimento
com o paradigma da “autonomia pela distancia”, vigente nos anos setenta e
oitenta). Tal fator reflete a politizacdo da politica externa. Nao obstante, a crise

do ideario neoliberal, ainda nos anos noventa (forcado pelo ciclo de crises

>4 VIGEVANI, CEPALUNI, 2007, p. 283
5 SARAIVA, 2007, p. 22-24
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econbmicas: mexicana, asiatica e russa) e os impactos do pds-11 de setembro
(que se desdobrou em uma postura unilateral do governo norte-americano de
George W. Bush), reorientaram o impulso institucionalista (de viés liberal) em
prol da globalizagao (surgiu o discurso da “globalizagdao assimétrica”), abrindo
espaco para a perspectiva autonomista/nacionalista, que se tornou hegemonica
no governo Lula. Essas variaveis conjunturais foram seguidas pela existéncia
de grupos sociais (académicos e opinido publica) que apoiam esta ou aquela

perspectiva de insercao internacional, conforme esbocaremos a segquir.

2.3. As opinides divergentes

As diferentes analises produzidas sobre a conducéo da politica externa
brasileira tém, por vezes, alcancado conclusdes divergentes, que podem ser
organizadas em trés niveis: os defensores, os opositores e os observadores
apartidarios. Saraiva nota que, no meio académico, os defensores da conduta
diplomatica do governo Lula sdo também, necessariamente, os criticos do
governo Cardoso. Exemplo notdrio é o autodenominado “grupo de Brasilia” *® —
especialistas das Rela¢des Internacionais, em geral historiadores, vinculados a
Universidade de Brasilia — cujas restrices ao governo Cardoso se transmutam
em defesa da politica externa de Lula da Silva. Amado Cervo e Paulo F.
Vizentini sdo, segundo o autor, exemplos desse grupo académico.

Os criticos da politica externa de Cardoso buscam acentuar o carater
neoliberal de sua conduta externa. E o caso de Paulo Fagundes Vizentini
(2005), para quem a diplomacia do governo Cardoso surgiu “no auge do
modelo neoliberal da globalizac&o, com a ideia de que o pais deveria se inserir
no novo cenario internacional numa perspectiva de ampla abertura aos fluxos
comerciais e financeiros” e, devido a instabilidade financeira internacional
(crises mexicana, asiatica e russa), da postura unilateral norte-americana (apos
os atentados de onze de setembro de 2001) e da crise econdmica argentina, é
possivel perceber que “uma inflexao foi esbogada por Cardoso ao longo de seu
segundo mandato, formulando, ainda que timidamente, uma postura mais

critica em relacdo a globalizacdo e a ALCA”. Assim, a diplomacia de Cardoso

%% SARAIVA, 2007, p. 36
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“foi dirigida, essencialmente, em direcdo a agenda globalizante, embora certa

bY

margem de recuo tenha sido mantida, especialmente devido a integracdo
regional”’.

O abandono do termo “subdesenvolvimento” do léxico politico no
governo Cardoso, demonstra o desejo de elevar a posi¢cdo do Brasil a outros
patamares, cuja “politica externa indicava uma orientacdo globalizada e uma
melhora continua no relacionamento com os EUA”. Entretanto, a crise
financeira e cambial do Brasil em 1999 (a fuga de capitais e a desvalorizacéo
do Real), e o ciclo de crises econbmicas mundiais, reorientaram a postura
internacional do governo Cardoso, que passou a tecer criticas as assimetrias
da globalizagdo, abandonando o “discurso da adesdo a globalizagéo
neoliberal”. Em termos praticos, a nova postura seria materializada na cupula
de Brasilia, em 2000°®, e na Il Culpula Sul-Americana em Guayaquil, em
2002%°, 0 que marcaria uma postura cautelosa em vista dos interesses norte-
americanos na regido, haja vista o Plano Coldmbia, lancado em 2000%.

E importante destacar, no entanto, que a lente de anélise de Vizentini,
conforme demonstra Federico Merke (2009) esta envolta de uma perspectiva
estruturalista, que prioriza o viés econémico (de inspiracdo marxista), cujo eixo
de reflexdo é a autonomia e desenvolvimento como vetores da politica externa
brasileira em que, o rompimento com a postura nacionalista-desenvolvimentista
seria um erro de calculo estratégico que levaria a perda de margem de
autonomia do pais ou, na pior hipétese, a implementacdo de uma politica
externa que, no limite, tornaria o pais economicamente dependente das
decisBes tomadas pelos paises pertencentes ao centro da estrutura de poder
hegembnico do sistema internacional. Nesse sentido, Vizentini acentua a
assertividade da politica externa do governo Lula, que apresenta trés
dimensdes: “uma diplomacia econémica, outra politica e um programa social’.

Entre os defensores das tendéncias apresentadas pela politica externa

do governo Lula, destaca-se Amado Luiz Cervo. Ao tragcar comparagoes entre a

57 VIZENTINI, 2005, p. 381-388

%8 Esta clpula teve como énfase a integracdo da infraestrutura fisica dos paises sul-
americanos.

% Esta cUpula previa o estabelecimento de uma associacdo entre o MERCOSUL e a
Comunidade Andina.
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politica exterior de Cardoso e Lula, a critica de Cervo é severa, na medida em
que é defensor de uma visdo nacionalista/progressista, na qual o Brasil
encontra-se em etapa de desenvolvimento capitalista que preconiza a
internacionalizacdo das empresas nacionais, sendo para iSSO necessario 0
aporte logistico do estado no processo (opondo-se, assim, a ideia do “Estado
minimo”).

Para Cervo (2003), os quatro rumos da politica externa de Cardoso
(multilateralismo, regionalismo, relagbes com EUA e Unido Europeia),
“orientaram claramente os esfor¢os externos para o denominado Primeiro
Mundo” e, relegando ao segundo plano parcerias consolidadas ao Sul (no
ambito do terceiro-mundismo), “afastou-se da Africa e do Oriente Médio,
desdenhou parcerias consolidadas anteriormente como a China e néo
percebeu as oportunidades que se abriam na Russia”. Na esfera multilateral,
segundo Cervo, apresentou um “idealismo kantiano da paz e cooperagao’,
baseado na fé na “construcdo de uma ordem global feita de regras
transparentes, justas e respeitada por todos” que, diante dos “magros
resultados concretos”, seria flexibilizado pelo “conceito de globalizacdo
assimétrica”. Com relagao aos EUA, Cervo declara que o governo Cardoso
“submetia-se de forma subserviente, na esfera econdmica e confrontava-o pelo
discurso politico”, enquanto que as relagbes com a UE seria um contraponto as
relacdes com os norte-americanos e sua proposta de criacéo da ALCA®.

O resultado disso — e nisso se localiza a oposi¢do de Cervo — é que, por
um lado, o “comércio exterior adquiriu funcado de variavel dependente da
estabilidade de precos, perdendo o carater de instrumento estratégico de
desenvolvimento” fazendo com que a caréncia de divisas fosse suprida pelos
fluxos de capitais (gerando dependéncia financeira) e, por outro lado, a
diminuicdo do raio de acéo estatal gerou falta de investimento em tecnologia no
sistema produtivo. Diferente do governo Cardoso, por sua vez, o governo Lula
apresentou uma mudanca de modelo de insercao internacional, a partir de
“quatro linhas de forga”: a) recuperagéo do universalismo e do bilateralismo, em
uma diplomacia que procura maiores interlocu¢cdes com paises africanos,

asiaticos e arabes, se comparado ao anterior; b) prioridade estratégica a

®1 CERVO, 2003, p. 05-07
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integracdo dos paises da América do Sul; ¢) combate as dependéncias
estruturais e instrumentalizacdo da politica externa em prol do desenvolvimento
nacional; d) manutencdo do acumulado historico, principalmente o
compromisso com a “ideologia desenvolvimentista”.

N&o obstante o apoio conferido a diplomacia do governo Lula, desde o
inicio de seu mandato, também surgiram linhas de pensamento que, de forma
oposta, colocaram em xeque essas inovacgdes do governo Lula. Esse governo
apresentou uma diplomacia marcada pelo “paradigma do Estado logistico”, cujo
foco consiste em “dar apoio logistico aos empreendimentos, o publico e o
privado, de preferéncia o privado, com o fim de robustecé-lo em niveis
comparativos internacionais”. De acordo com Cervo, o “governo Lula se afasta
da fé na capacidade do livre mercado de prover por si o desenvolvimento”, e
tem, por isso, avancado no sentido de fortalecer o MERCOSUL, aproximar-se
de paises emergentes como india, Russia, China e Africa do Sul, apresentando
positiva, embora lenta, progressdo no sentido de internacionalizacao
econbmica das empresas nacionais (como Vale do Rio Doce, Gerdau e
Petrobras) com o objetivo de diluir a vulnerabilidade externa, superando as
assimetrias internacionais, buscando “elevar o patamar nacional ao nivel das

nacbes avancadas” ®

propostas pela equipe formuladora da politica externa do
governo Lula, como é o caso de Eduardo Viola e José Augusto Guilhon
Albuquergue (que fizeram um balanco critico do governo ao fim do primeiro
mandato de Lula, no ano eleitoral de 2006).

Partindo da constatagdo de que no mundo contemporaneo prevalece o
“sistema internacional de hegemonia da democracia de mercado”, Eduardo
Viola entende que “a ascensao dos paises no sistema internacional esta
correlacionada com o aumento da interdependéncia com 0s centros mais
dindmicos da economia mundial” devido a “superioridade do modelo explicativo
liberal-neoclassico” sobre o “modelo marxista-dependentista”. Nesse sentido,
seria preciso que o Brasil completasse seu processo de modernizacao politica
e econdmica, a fim de tornar-se uma “democracia de mercado consolidada”,
adequando-se, assim, as realidades do mundo contemporaneo; tal concepcao

encontra entraves “epistemoldgicos e culturais” que estdo enraizados em

%2 CERVO, 2008, p. 86-89
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setores da sociedade brasileira, como, por exemplo, 0 antiamericanismo, 0
superdimensionamento do papel do Estado em detrimento do papel do
mercado na organiza¢do socioeconomica e a delimitacdo do interesse nacional
a partir de preceitos mais normativos que realistas.

Seguindo esta linha de pensamento, Viola argumenta que a diplomacia
do governo Lula seria “um desvio com relagdo a convergéncia com as
democracias de mercado consolidadas do governo Cardoso”, apresentando
“obstaculos culturais” para a completa “modernizagdo da politica externa
brasileira”, a saber: primeiro, o afastamento dos paises centrais/democracias
de mercado; segundo, a prioridade nas elacdes com paises emergentes;
terceiro, a concentragdo no “objetivo irrealista e de limitado valor de tornar-se
membro permanente do CSNU, em vez de prosseguir 0 objetivo realista e
consoante com o Iinteresse nacional de tornar-se membro da OCDE”
(Organizacdo de Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico); e quarto, a
rejeicdo da ALCA e apoio a governos antiamericanos (Cuba e Venezuela). Em
vista disso, Viola conclui: “A politica externa do governo Lula é dissonante com
o lugar do Brasil no mundo, como democracia de mercado em consolidag&o™®.

E nitido que, para Eduardo Viola, a inser¢do internacional brasileira
deve, antes, buscar acomodar-se ao sistema internacional dominado pelas
“estruturas hegemoénicas”, do que tentar articular uma correlagcao de forgas com
paises em desenvolvimento a fim de superar as assimetrias existentes, o que
contrasta diretamente com as propostas de politica externa formuladas pela
equipe do governo Lula.

Por sua vez, José Augusto Guilhon Albuquergue propde que 0 governo
Lula, ao formular a politica externa brasileira, procura atender as “demandas de
setores internos da coalizagdo governamental” em detrimento da mudanga
sistémica ocorrida no contexto internacional. Exemplo disso seria a recusa
governamental em corroborar a resolugcdo da OEA que caracteriza as FARC
como movimento terrorista, pois as “relagbes privilegiadas do PT com o
movimento guerrilheiro e a ojeriza dos setores nacionalistas das Forcas
Armadas com relagdo a politica americana consubstanciada no Plano

Colébmbia”, seriam mais relevantes do que as transformacdes no contexto

83 vioLa, 2006, p. 90-93
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internacional geradas pelo impacto dos ataques terroristas de onze de
setembro, que redimensionaram o combate mundial ao terrorismo. Da mesma
forma, a proposta de obtencao de um assento permanente no CSNU atenderia
apenas a setores governistas, pois, segundo Albuquerque, ndo tem razao de
ser devido a “capacidade residual de agao sistémica” e a “escassa capacidade
de mobilizagdo de recursos para projegcao externa de poder”, inerentes ao
Brasil, sO passivel de ser explicada, talvez, devido ao voluntarismo
presidencial. Tal percepcéo levou Albuquerque a hipdétese de que o governo
Lula desconsidera “o contexto internacional na formulacdo dos objetivos, na
escolha dos meios e na execucao das acées de politica externa” ®.

Criticos também expBem que quanto mais proxima e alinhada aos
paises desenvolvidos, melhor estarA a posicdo brasileira no cenario
internacional (devido aos ganhos politicos e/ou econdmicos).

Além de setores da comunidade académica, a conduta diplomatica do
governo Lula tem suscitado criticas de representantes (ou formadores) da
opinido publica, como, por exemplo, o jornalista Carlos Alberto Sardenberg
que, em um artigo publicado na revista “Exame”, em 2005, intitulado “As mas
aliancas de Lula”, teceu consideragdes criticas com relagdo a proposta de
estabelecimento da cooperagdo “Sul-Sul”, pelo governo, como estratégia de
desenvolvimento e incremento da pauta de exportacfes. Sardenberg utiliza
dados estatisticos para comprovar que os paises ricos (EUA e Europa), sdo o
maior destino de exportacdo e fonte de dinamizagcdo econémica e, por outro
lado, os paises em desenvolvimento tém uma participacado irriséria na pauta
comercial brasileira em termos globais. Acrescentando-se a isso o fato de que
a convergéncia de interesses entre paises periféricos € menor do que a
competicdo por mercados e a tendéncia protecionista, o jornalista conclui que
“se o objetivo da diplomacia brasileira é melhorar a posicdo do pais na
geografia mundial, entdo deveria concentrar-se na ALCA e no acordo com a
Unido Europeia, pois estaria ai envolvendo quase 70% das exportacdes

brasileiras”, motivo pelo qual protesta: “politica externa ndo é para amadores

4 ALBUQUERQUE, 2006, p. 13-21
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nem para ideélogos do Sul. Estes partem de um equivoco central: acham que,
reunindo um pobre, dois pobres, trés pobres, isso forma um rico” ®.

Dentre os opositores a politica externa do governo Lula, destaca-se
Celso Lafer, que foi Ministro das Relacdes Exteriores do governo Cardoso,
cujas opinides tém sido veiculadas principalmente por meios de imprensa,
como o jornal “O Estado de S&o Paulo”. Em uma de suas declaragbes
publicadas no referido periédico, por ocasido das eleicbes de 2006, 0 ex-
ministro caracterizou a diplomacia do governo Lula como errbnea e
equivocada, pois “tem se dado com sobreposi¢ao dos aspectos ideolégicos do
Partido dos Trabalhadores, sobre o enfoque de insercdo econdmica do Brasil”
como, por exemplo, o “afastamento do Brasil dos Estados Unidos e a
aproximacédo ao governo da Venezuela, de Hugo Chavez”.

Muitas criticas direcionadas a politica externa de Lula da Silva, surgidas
principalmente em 2006 — por ocasido da campanha a sucessao presidencial
daquele ano, que colocou a atuagcao internacional brasileira em debate —,
apontam que a proposta diplomatica do governo Lula, envolta por uma
ideologia partidaria, cometeu um erro de calculo estratégico ao valorizar mais
as relacbes com paises periféricos do que com os pertencentes ao centro da
“estrutura hegeménica”, incorrendo em retrocesso histérico ao abandonar a
estratégia de insercédo internacional pela adequacao ao sistema internacional e,
ao invés disso, buscar realizar uma correlacdo de forcas com paises em
desenvolvimento, muitos de duvidosa indole moral, a fim de superar as
assimetrias existentes.

A afirmacdo dos opositores ao governo Lula de que sua conduta
diplomatica mantém relacdes privilegiadas com paises em desenvolvimento foi
também contestada por estudos posteriores, realizados por analistas
apartidarios. Para Maria Regina Soares de Lima, por exemplo, “a polémica
eleitoral em torno da diregcao da politica externa esteve fora do lugar”, pois as
“relagcbes com o mundo desenvolvido nao foram abandonadas em razao da
énfase conferida aos paises do Sul”, haja vista que a propria ideia de “aliancas
preferenciais” inexiste no corpo diplomatico brasileiro, mas, 0 que ocorreu de

fato foi “um esfor¢go em incentivar o relacionamento com os paises do Sul e
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mesmo de retomar relagbes tradicionais, praticamente abandonadas no
governo anterior, como com a Africa” °°.

Conforme demonstra Cristina Soreanu Pecequilo, a politica externa de
Lula ndo se caracterizou pela aproximacdo de paises emergentes e pelo
afastamento de paises com quem o Brasil mantém relacdes tradicionais (EUA,
paises europeus), conforme protestaram 0S seus opositores, mas sim,
destacou-se pela capacidade de “combinagcdo dos eixos horizontal e vertical’
que, entre outros fatores, apresenta a vantagem de aumentar o “poder de
barganha frente ao eixo vertical e os EUA” em negociagdes estratégicas, e
conclui: “essa coadunagdo dos eixos tem se provado essencial para a
recuperacdo do status como poténcia média emergente, permitindo revitalizar
tradicdes e encontrar espacos diferenciados de atuacdo™®’.

Esse aspecto, apontado por Lima e Pecequilo, seria destacado na
analise de Ricardo Seitenfus, para quem o “equilibrio do atual relacionamento
externo brasileiro”, perceptivel no aumento da pauta e volume de exportacao
brasileira durante o governo Lula e, principalmente, na atencédo conferida pela
“diplomacia presidencial” de Lula a todos os quadrantes do mundo — e néo
apenas aos paises desenvolvidos ou do entorno regional — configuraria a
“‘dimensdo mundial da politica externa brasileira”, pois, o protagonismo
presidencial junto a paises em desenvolvimento, ndo significou um completo
descaso com os paises industrializados e os da regido sul-americana®.

A diplomacia de Lula, portanto, apresentou uma vertente mais
universalista do que “terceiro-mundista”, conforme apontado por setores
americanistas (e/ou institucionalistas) da sociedade brasileira (0s opositores).
N&o obstante as criticas ao aparente afastamento das economias de mercado,
0 que se verificou de fato foi a ampliacdo e diversificacdo do comércio
internacional do Brasil. O préprio critico da politica econdmica do governo,
Carlos Alberto Sardenberg, ndo deixou de notar o fato de que o “Brasil
conseguiu elevar fortemente suas exportacées [no periodo 2002-2008], que
trouxeram os dolares com os quais o Banco Central fortaleceu suas moedas”,

mas ndo deixa de pontuar que, apesar de Lula creditar o evento como
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‘resultado de sua diplomacia”’, o fato seria tributario a um fendbmeno de
conjuntura favoravel aos paises periféricos, pois “aconteceu a mesma coisa
com os bons emergentes”.

A acdo governamental, no que tange ao processo de aumento das
trocas comerciais, tem sido fundamental. As proprias viagens presidenciais tém
sido marcadas pelo acompanhamento de missdes empresariais, que se
tornaram uma constante e alcancaram dinamica prépria. O fato, porém, € que o
saldo econdmico foi positivo ao ponto de a crise internacional né&o
desestabilizar a economia nacional no periodo, como se temia. Esses ganhos
econdmicos, porém, podem ter incorrido muitas vezes num custo politico e
‘moral”. O alinhamento, muitas vezes inesperado, a governos com claras
caracteristicas autoritarias, geraram um desgaste na imagem brasileira de
defensor dos direito humanos, que pode, por sua vez, superar 0s considerados
ganhos econdmicos que deles decorreram.

Por fim, os custos internos que essa reestruturacdo da forma de fazer
politica externa gerou, podem vir a ter consequéncias futuras inesperadas, uma
vez que a vinculacdo das forcas tomadoras de decisdo da politica externa ao
partidarismo de qualquer governo que esta no poder possui muito em comum
com regimes que nao sejam necessariamente democraticos. A independéncia
do MRE por muitas vezes na histéria do Brasil, serviu como forma de atenuar
politicas de alinhamento duvidosas de governos anteriores, 0s quais buscavam

usar a politica externa como forma de auferir ganhos politicos internos.

2.4. O aumento da politizacéo da politica externa: Segundo Mandato

Apesar das criticas, os numeros do comércio exterior (e a forma como o
Brasil passou pela crise econémica mundial de 2008) e a propria reeleicédo de
Lula, dinamizaram um aprofundamento das diretrizes da politica externa
adotada. Como desdobramento, houve divergéncia interna no Itamaraty entre
0s autonomistas (vistos como anti-americanistas) e setores mais favoraveis a
maior aproximagdo com as economias de mercado, simpatizantes da postura
institucionalista.

Ainda em 2006, o entdo embaixador do Brasil em Washington, Roberto

Abdenur (que se tornou um desafeto publico do chanceler Amorim, por nao ter
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se retratado ao ir contra o fato de o Brasil reconhecer a China como economia
de mercado), teve seu cargo pedido em telegrama enviado pouco depois das
eleicbes que reelegeram o presidente Lula. Em 2007, o ex-embaixador
Abdenur concedeu uma entrevista em que apontava criticas graves a
ideologizacdo no MRE.

Ao longo de sua entrevista, Abdenur acentuou que “nem na ditadura
militar” teria havido tentativa de convencer os diplomatas da ideologia do
governo, enquanto que no governo Lula “as decisbes sdo permeadas por
elementos ideoldgicos”. O “elemento ideolégico muito forte” funcionaria como
uma “doutrinagdo” (inclusive para a promogdo nos postos da carreira
diplomatica), e seria definido como a ‘“ideia do Sul-Sul como eixo
preponderante [que] revela um antiamericanismo atrasado”, sendo perceptivel
uma “intolerancia a pluralidade de opiniao”. Apesar de ponderar que “houve
acertos” na politica externa (a parceria com india, Japdo e Alemanha para a
obtencdo de um assento permanente no CSNU; a abertura de novas frentes de
comércio com paises arabes, africanos e asiaticos; a articulacdo em torno do
IBAS; a lideranca no G20 na Rodada Doha; a participacdo na Missdo de Paz
no Haiti), Abdenur deixou claro que sua “maior critica a atuacdo do Itamaraty
esta na dimensdo exagerada dada a cooperacdo entre 0s paises menos
desenvolvidos como eixo basico da nossa diplomacia”, pois entende que desde
o fim da Guerra Fria a dimensdo Norte-Sul das relacBes internacionais se
desvaneceu, tornando invalidada a valorizagéo da dimensé&o Sul-Sul, pois seria
‘um substrato ideoldégico vagamente anticapitalista, antiglobalizagao,
antiamericano, totalmente superado”.

Outros pontos levantados por Abdenur seriam o erro estratégico em
encaminhar a incorporagdo da Venezuela de Hugo Chavez ao MERCOSUL.
Por outro lado, o travamento das negociacdes da ALCA deveria ser revisto, ja
gue o Brasil estaria perdendo acesso privilegiado ao maior mercado do mundo.

Em 2010, em decorréncia das elei¢cdes presidenciais, Abdenur seria
novamente entrevistado pelo mesmo periddico, sendo que dessa vez esbocou
criticas mais profundas. Além de realgar a “ideologizacédo da politica externa” e
a hegemonia de setores antiamericanistas no Itamaraty, fez referéncias a
diplomacia presidencial, que demonstraria um “palanquismo na politica

externa”, ja que o “problema é que o Itamaraty ndo sabe dizer ‘ndo’ a Lula, e
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isso cria situagcdes como as que envolveram recentemente o Brasil e o Ird@”.
Segundo Abdenur, o apoio e aproximacéo do Brasil a governos de esquerda na
América do Sul (Venezuela, de Chavez, Bolivia, de Evo Morales, Equador, de
Rafael Correa, Cuba, de Fidel Castro) seria “uma aberracédo diplomatica”, pois
a “diplomacia tem de refletir os interesses do estado, ndo de um partido”. Outro
aspecto ressaltado por Abdenur foi a questdo dos direitos humanos, pois
registrou que a politica externa de Lula “relegou a um plano de quase
irrelevancia o compromisso com dois valores fundamentais para a politica
externa: a democracia e os direitos humanos. Estes sédo valores ocidentais e,
também, brasileiros”.

A percepgao do personalismo presidencial (0 chamado “lulismo”, como
variavel do populismo, em pleno século XXI) atuante na politica externa (assim
como no ambito domeéstico) e da dimensdo ética em politica externa (as
parcerias econdmicas, comerciais e politicas postas na frente da questao dos
direitos humanos, no caso das relagées com Cuba, ditaduras africanas e o Ird,
em especifico), seriam aspectos amplamente debatidos ao longo das elei¢cdes
de 2010. Nao por acaso, uma das primeiras medidas em politica externa da
sucessora de Lula na presidéncia, se deu com relacdo ao tema: o voto do
Itamaraty no Conselho de Direitos Humanos (CDH) da ONU, em Genebra, pela
designacdo de um relator especial para o Ird, que foi saudada por quadros
ligados ao Itamaraty (corrente institucionalista) e ao PSDB, como Luiz Felipe
Lampreia, Roberto Abdenur e Rubens Barbosa (que foi embaixador do Brasil
em Washington entre os governos Cardoso e Lula).

O ex-embaixador Rubens Barbosa, ao tracar um perfil das propostas de
politica externa dos candidatos a presidéncia em 2010 (em entrevista a
“‘Revista Veja”), pontuou as relagdes do governo Lula com ditaduras (com
destaque para Fidel Castro, Hugo Chavez e o iraniano Mahmud Ahmadinejad).
Tal aspecto seria reprovavel, visto que o Brasil, pela 6tica de Barbosa, deveria
projetar no exterior os mesmos valores que preza internamente, como a
democracia e os direitos humanos. Nas palavras do préprio diplomata: “O
Brasil pode fazer negocios com estes paises, mas nao pode silenciar e, em
alguns casos, até apoiar, restricbes a liberdade e aos direitos humanos, como
foi feito em Cuba e na Venezuela, onde o Brasil tem posi¢cdes favoraveis aos

dois regimes”.
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Em 2010, Marco Aurélio Garcia respondeu as entrevistas de Abdenur na
“‘Revista Veja”, iniciando pela indagacdo: “quando nao temos motivagdes
ideolégicas na politica, em particular na politica externa?”. Desta forma,
procurava demonstrar que a propria perspectiva de Abdenur de que “nossa
diplomacia se alimenta de ‘valores ocidentais™ seria ndo apenas ideoldgica,
mas também “ultrapassada e perigosa”, visto que seguia um discurso vigente
na Guerra Fria (a ideia da “civilizagao cristd ocidental”’), e com a visdo dos
neoconservadores (0 choque de civilizagcdes entre ocidente e oriente, que
justifica acdes intervencionistas militares). Além disso, acentuou o pragmatismo
do governo Lula ao manter boas relacbes com amplo leque de governos
(fossem estes democréticos, teocraticos, de partido Unico ou responsaveis por
violacdes dos direitos humanos). Estes relacionamentos, segundo Garcia, “ndo
se devem a idiossincrasias presidenciais”, mas corresponderiam ao “dificil
esforgo de construgdo de um mundo multilateral e, sobretudo, de um mundo de
paz”.

Por outro lado, ao tratar do tema dos direitos humanos no governo Lula,
em comparacdo com o governo Dilma, Marco A. Garcia (durante entrevista
concedida ao “O Estado de S. Paulo”) salientou que o governo Lula nao ficaria
marcado pelo convivio com regimes ditatoriais, mas sim pela “boa relagdo com
a América do Sul, América Latina, Africa, China, india, Unido Europeia e EUA”.
Além disso, procurou deixar claro que, no caso especifico do programa nuclear
iraniano, ndo havia “nenhuma afinidade com o governo do Ird”, pois 0 objetivo
brasileiro seria “tentar frear um programa (nuclear) militar, permitindo uma
solucdo negociada”, que as “poténcias nao aceitaram e optaram pelas
sancoes”.

O caso da intermediacao brasileira nas negociacdes sobre o programa
nuclear iraniana € emblematico, visto que demonstrou um acompanhamento da
opinido publica em questdes de politica externa.

Em maio de 2010, na segédo “Nossa Opiniao” (parte do editorial ndo
assinada, que expressa a visao institucional do perioédico), o acordo com o Ira
foi nomeado de “Suicidio diplomatico”, visto que ao “ter ajudado, na pratica, o
IrA a buscar a bomba nuclear, Brasilia perdeu parte da credibilidade nos
principais centros da diplomacia mundial’. Ficou mais longe do assento de

titular no Conselho de Seguranca. O calculo decisério brasileiro, conforme o
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periodico seria baseado em conotacdo ideoldgica antiamericanista,
capitaneado por Samuel Pinheiro Guimaraes, pois “0 governo brasileiro, em
seus calculos estratégicos para ampliar o raio de acdo do pais, chegou a
conclusao de que é preciso ir contra os interesses dos Estados Unidos”. Como
resultado, na avaliagdo do jornal, “com a aprovagao, pelo Conselho de
Seguranca da ONU, de novas e mais duras sancdes ao Ira, completa-se uma
das mais desastrosas ac¢fGes da politica externa brasileira, na linha do
antiamericanismo militante comandada pelo Itamaraty de Lula”.

No mesmo espaco editorial, Rubens Barbosa tratou a postura
diplomatica brasileira no caso iraniano como “Erro de calculo”, pois “sem
clareza sobre o interesse nacional, 0 governo tratou o caso do Ird com a visédo
do PT” (a ideia de decadéncia da hegemonia norte-americana e a ascensao de
novos polos do poder mundial, em uma configuragcdo multipolar do sistema
internacional).

No mesmo sentido seguiu a critica do sociélogo Demétrio Magnoli®,
publicado no referido editorial: “O Brasil [...] sacrifica seus interesses nacionais
no altar de imperativos partidarios e ideoldgicos quando oferece &libis ao
governo de Ahmadinejad”. O jornalista Merval’ Pereira (colunista do jornal “O
Globo” e analista de assuntos politicos) classificou a empreitada diplomatica
brasileira de “Causa perdida”, pois a “decisdo do Brasil de votar contra as
sancbes no Conselho de Seguranca da ONU nos isola politicamente nédo
apenas naquele 6rgéo colegiado, mas no mundo ocidental do qual fazemos
parte”.

O mesmo espaco editorial congregou opinides favoraveis a postura
diplomatica do governo Lula. E o caso do cientista politico, Clévis Brigaddo ',
que procurou pontuar que o “papel de intermediagédo no dialogo com o governo
iraniano, ndo significa que o Brasil seja pro-Ira”, além de ser “falacioso” afirmar
que essa postura diplomatica brasileira entravaria “o interesse (legitimo) do
Brasil de conquistar um assento no Conselho de Seguranca da ONU”. Brigadao
critica aqueles que “defendem o bom-mocismo para o Brasil, sentado em seu

berco espléndido, com sua diplomacia bem comportada, ao sabor do status

69 MAGNOLI, Demétrio. “Nosso Homem em Teerd”. O Globo, Opinido, 27 mai. 2010, p. 07.
0 PEREIRA, Merval. “Causa Perdida”. O Globo, O Pais, 10 jun. 2010, p. 04
n BRIGADAO, Clévis. “Nada a temer com o Ird”. O Globo, Opini&o, 22 mai. 2010, p. 07.
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quo do poder mundial internacional”, pois entende que o papel do Brasil seria
“sacudir o mofo da ordem internacional e ndo ser submisso — 0 que aparece
nas entrelinhas das criticas — e buscar seu lugar com valor inovador para a
nova e emergente ordem internacional”. Percebe-se nas opinides divergentes o
temor de o Brasil ser isolado em meio aos paises centrais (“democracias de
mercado”, “mundo ocidental”, ou termos correlatos), o que geraria depreciagcao
internacional.

Perspectivas partidarias de governo também foram contempladas no seu
editorial. O deputado federal (PT-SP), Arlindo Chinaglia’®, salientou que a
“diplomacia brasileira reagiu a altura do novo papel do Brasil no mundo e
contribuiu para o Ira firmar um compromisso que até entdo resistia a fazer”,
motivo pelo qual entende que “O Brasil abriu as portas para o dialogo e para a
paz’, tragando, ainda, a observagao de que, no Brasil, “parte da oposicao e da
midia fica na torcida contraria a diplomacia brasileira”.

Assim, é possivel se perceber os impactos das opcdes diplomaticas
nacionais frente aos grandes meios de comunicagédo (notadamente, “O Globo”
e “O Estado de S. Paulo”, no trabalho apresentado aqui) e vice-versa. O estudo
da opinido publica permite, por um lado, entender como os acontecimentos
foram percebidos e, por outro lado, ajuda a explicar o contexto politico em que
se deram o0s eventos. Ainda que, no que diz respeito as relacdes
internacionais, Becker pondere que “muitas decisdes de politica externa foram
e sao tomadas sem a influéncia da opinido publica”, é preciso considerar que
‘ndo existe politica que possa se desenvolver por um longo tempo — pelo
menos em um Estado democratico e provavelmente tampouco nos outros —
sem vinculos estreitos com as tendéncias dominantes da opinido publica” *>.

Assim, é possivel compreender que, as criticas lancadas sobre o projeto
de insercdo internacional implementado pelo governo Lula, bem como os
elogios (os defensores), demonstram ndo somente o impacto gerado pelo
rompimento com o programa adotado pelo governo anterior, mas apontam para
a existéncia de setores sociais favoraveis a uma perspectiva mais progressista,
anti-hegemonica e nacionalista (identificada com o governo petista, chamados

de “antiamericanistas”) em oposigdo a grupos liberais e favoraveis a

2 CHINAGLIA, Arlindo. “Um acerto para a paz’. O Globo, Opinido, 24 mai. 2010, p. 06.
3 BECKER, 2003, p. 201-205
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globalizacdo e a plena insercdo brasileira no mundo das democracias de
mercado. O teor econdmico e comercial foi trocado pelas questdes politico-
ideoldgicas: em 2010 as criticas se dirigiam ao personalismo presidencial, a
partidarizacdo e ideologizacdo da politica externa, refletida no erro de calculo

brasileiro ao buscar intermediar a questado nuclear iraniana.

2.5. Bases ldeoldgicas: O PT na Politica Externa.

Uma primeira observagcdo, quanto ao contetdo ou a funcdo que a politica
externa parece desempenhar no governo do Partido dos Trabalhadores, pode
ser feita em relagéo, justamente, a “ideologia da politica externa” do governo, o
gue tem a ver com o papel da diplomacia no processo de desenvolvimento do
Brasil. Para o PT, e em grande medida para os formuladores e executores da
politica externa do periodo Lula da Sllva, esta deve fazer parte de um “projeto
nacional”, do qual ela constituiria uma espécie de alavanca fundamental do
processo de desenvolvimento, que deveria ser marcado pela integracao
soberana na economia internacional e pela mudanca nas “relagdes de forga” do
mundo atual. Esta ideia estd expressa em varias declaracbes do préprio
presidente e de seus auxiliares diplométicos. Esta tem sido traduzida em
conceitos como o “reforco do multilateralismo” — em oposi¢cdo ao que seria 0
unilateralismo da poténcia hegemobnica — ou a “mudanga na geografia
comercial mundial”, evidenciando o desejo manifesto de uma unido dos paises
em desenvolvimento para negociar, em melhores condi¢cdes politicas, uma
alteracdo no padrao de trocas prevalecente, considerado desigual nas atuais
regras de politica comercial e de acesso a mercados, notadamente no que se
refere ao protecionismo e as subvencdes agricolas a producdo e as
exportacoes.

Dois principios estdo explicitamente presentes na politica externa do
governo Lula, eles se traduzem nas duas grandes linhas de acédo que
moldaram a diplomacia dos seus dois mandatos. Eles consistem em objetivos
ambiciosos: a chamada “presenga soberana no mundo” e a “forte integracéo
continental”. Em seu discurso inaugural, pronunciado no Congresso Nacional
em 1° de janeiro de 2003, o presidente Lula expbs seus objetivos politicos da

seguinte forma: “... trabalharemos para superar nossas vulnerabilidades atuais
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e criar condicdes macroecondmicas favoraveis a retomada do crescimento
sustentado, para a qual a estabilidade e a gestdo responsavel das financas
publicas sdo valores essenciais. Para avancar nessa direcao, além de travar
combate implacavel a inflacdo, precisaremos exportar mais, agregando valor
aos nossos produtos e atuando, com energia e criatividade, nos solos
internacionais do comércio globalizado.”

Em relacdo especifica a politica externa, o presidente comecava por
objetivos amplos e consensuais. Segundo Lula: “No meu governo, a agao
diplomatica do Brasil estara orientada por uma perspectiva humanista e sera,
antes de tudo, um instrumento do desenvolvimento nacional. Por meio do
comércio exterior, da capacitacdo de tecnologias avancadas e da busca de
investimentos produtivos, o relacionamento externo do Brasil devera contribuir
para a melhoria das condicbes de vida da mulher e do homem brasileiros,
elevando os niveis de renda e gerando empregos dignos. [...] As negociacfes
comerciais sdo hoje de importancia vital. Em relacdo a ALCA, nos
entendimentos entre o MERCOSUL e a Unido Europeia, na Organizacéo
Mundial do Comércio, o Brasil combatera o protecionismo [...] e tratara de obter
regras mais justas e adequadas a nossa condicdo de pais em
desenvolvimento. Buscaremos eliminar os escandalosos subsidios agricolas
dos paises desenvolvidos que prejudicam o0s nossos produtores, privando-os
de suas vantagens comparativas.” Desta forma, o presidente expunha, ja em
seu discurso, estar de acordo com os ideais de soberania expostos na carta de
politica externa do PT.

Explicitando, entdo, o seu grande objetivo de politica externa, o
presidente enfatizava que a “grande prioridade da politica externa durante o
meu governo seria a construcdo de uma Ameérica do Sul politicamente estavel,
préspera e unida, com base em ideais democraticos e de justica social.” Para
isso ele pretendia engajar “uma acado decidida de revitalizagdo do
MERCOSUL”, uma vez que este teria sido “enfraquecido pelas crises de cada
um de seus membros e por visdbes muitas vezes estreitas e egoistas do
significado da integragéo”. O projeto do presidente buscou também ampliar o
processo em suas “dimensdes social, cultural e cientifico-tecnolégica”, por meio
de “empreendimentos conjuntos” e de um “vivo intercambio intelectual e

artistico entre os paises sul-americanos.”
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A opcéao preferencial por “aliados estratégicos” — “Aprofundaremos as
relagdes com grandes nagdes em desenvolvimento: a China, a india, a RUssia,
a Africa do Sul, entre outros” — e os grandes objetivos da diplomacia sul-sul —
“‘Reafirmamos os lagos profundos que nos unem a todo o continente africano e
a nossa disposicao de contribuir ativamente para que ele desenvolva as suas
enormes potencialidades” — j4 estava colocada de maneira explicita, desde
antes do discurso inaugural. Da mesma forma, a afirmacao do multilateralismo
— “Vamos valorizar as organizagdes multilaterais, em especial as Nacobes
Unidas, a quem cabe a primazia na preservacdo da paz e da seguranca
internacionais.” — e a recusa a hegemonia vinham lado a lado, em moldes
seguidos tradicionalmente pelo Itamaraty: “A democratizacdo das relagdes
internacionais sem hegemonias de qualquer espécie € tdo importante para o
futuro da humanidade quanto a consolidacdo e o desenvolvimento da
democracia no interior de cada Estado”.

Finalmente, o que viria a converter-se no grande objetivo da politica
externa de Lula, ou seja, a conquista de uma vaga permanente no CSNU
aparecia de maneira nado totalmente explicita no discurso inaugural:
“‘Defenderemos um Conselho de Seguranca reformado, representativo da
realidade contemporanea, com paises desenvolvidos e em desenvolvimento
das varias regides do mundo entre 0os seus membros permanentes”.

Em suma, as linhas basicas da politica externa do governo Lula
combinavam os principios tradicionais da diplomacia do Itamaraty com algumas
inovacdes conceituais introduzidas pela base ideolégica do presidente, como

sera tratado agora no capitulo que a seguir.
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CAPITULO 3 - AS NOVAS LIDERANCAS POLITICAS NAS RELACOES
INTERNACIONAIS

Como foi estabelecido no capitulo anterior, sempre existiu no Brasil o
costume de tratar a politica externa a partir de conceitos e pressupostos sobre
uma continuidade histérica na acao diplomética, fundamentada na figura do
proprio Ministério das Relagbes Exteriores. Neste capitulo, sera tratado o
debate sobre as alteracdes na formulacao da politica externa apds a ascensao
de Luiz Inacio Lula da Silva a presidéncia da Republica, trabalhadas no
capitulo anterior. O governo de Lula da Silva representou a ascensdo de um
novo grupo politico ao poder e, portanto, de novos interesses e nova base de
sustentacao.

Verifica-se assim uma situacdo interessante: diferentemente do que
ocorre nos paises como os Estados Unidos, onde a postura da politica externa
€ associada as posi¢cdes de membros do governo e de seus grupos de apoio,
no Brasil sempre foi de praxe o pressuposto de que a politica externa
ultrapassa as mudancas de governos. A0 mesmo tempo, € importante
reconhecer as especificidades da Politica Externa do governo Lula, que
representaria uma mudanga em relagéo aos seus antecessores.

Essa nova gestdo indicaria uma mudanca na maneira de formular e
implementar a politica externa brasileira. Ou ainda, representaria uma alteracao
nos interesses domésticos defendidos pela diplomacia ou, por fim, uma
alteracdo na cultura politica do pais?

A primeira pergunta a ser respondida € se as mudancas resultam da
especificidade do governo Lula ou resultam de pressfes estruturais induzidas
pela propria realidade politica mundial e doméstica. A dialética interna do
governo, através de seus agentes tomadores de decisdo (decision-makers)
explica como a politica externa se adaptou ao panorama externo durante o
governo Lula.

Ao assumir nesta analise o pressuposto de que h& uma mudanca,
admite-se também gque houve uma continuidade. Esta concluséo é corroborada
por boa parte da literatura especializada, trabalhada aqui, sobre o
desenvolvimento histérico da politica externa do Brasil, que identifica a

existéncia de elementos norteadores das decisbes tomadas nesse campo.
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Amado Cervo (1994), por exemplo, os descreve como tradicdes que
acompanham a historia da politica externa brasileira, capazes de sobreviver as
mudancas de governo e as proprias alteragdes organizacionais do Estado.

Mesmo quando algumas interpretacbes académicas apresentam
paradigmas explicativos para a forma dominante da politica externa de um
determinado periodo historico, ainda assim, verificamos que esses paradigmas
contemplam e validam os principios norteadores da atuagdo internacional do
pais.

Um exemplo disso é a analise feita por Lessa (1998, p.29) a respeito do
paradigma universalista presente na politica externa brasileira, para a qual o
“[...] universalismo, o pacifismo, o apoio a legalidade e o realismo, constituem a
moldura conceitual da praxis diplomatica brasileira”. Também é recorrente no
discurso diplomatico a ideia de que ha valores que balizam a atuacdo
internacional brasileira e justificam a defesa constante dos principios que
caracterizariam a sua singularidade.

Ressalta-se aqui que o reconhecimento da existéncia destes elementos
norteadores € acompanhado da ideia de uma continuidade quase inerente ao
comportamento brasileiro na arena internacional. O atributo “tradicional” reforga
o reconhecimento de que a acédo diplomatica brasileira € singular e, ao mesmo
tempo, dotada de um padrdo geral capaz de se ajustar as circunstancias

dominantes de cada época.

‘Faz parte de nossa melhor tradicdo diplomatica, desde a
Independéncia, dar sentido realista a nossa politica externa, recusando
iniciativas de facil fosforescéncia, e evitando guinadas bruscas de doutrina e de
comportamento” (LAMPREIA, 1999).

Essa capacidade de adaptacao contribui para a continuidade — que para
diversos autores resulta da conduta adotada pelo corpo diplomatico ao orientar-
se segundo esses principios, tradicdes e valores " — e permite uma maior
previsibilidade (tanto por estudiosos nacionais quanto por governantes

estrangeiros) as analises sobre a politica externa do Brasil. Isso néo significa

"ACERVO, 1994: VAZ, 1999: SILVA, 2002; FAVERAO, 2006
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uma auséncia de mudancas, mas implica afirmar que estas sdo variacOes
dentro de um determinado espectro de possibilidades” .

A justificativa diplomatica para a desvinculagdo da politica externa das
mudancas de governo fundamenta-se num discurso que ressalta o perigo e as
consequéncias de possiveis escolhas equivocadas, resultantes dessas
conjunturas governamentais. Com base nessa argumentacao, se reforga, direta
e indiretamente, a necessidade de existéncia, a eficiéncia e a manutencao de
formuladores capazes de construir uma compreensdo da politica externa
nacional que transcenda os governos. No caso brasileiro, este modelo é
baseado na figura central do Itamaraty.

Embora esse trabalho assuma a premissa da existéncia de uma linha de
continuidade na politica externa brasileira, amplamente respaldada na
bibliografia, € preciso se tratar também sobre as razfes que levem a essa
continuidade. Esse entendimento aponta como causa principal da continuidade
uma constante vigilancia aos principios defendidos pelos formuladores
tradicionais, e esta seria a explicacao central para a existéncia de um padrao
no comportamento do Estado brasileiro no plano internacional. Neste trabalho,
porém - seguindo a linha social-construtivista - difere-se um pouco dessa linha
de interpretacao, pois se assume que a continuidade na conducdo das acgdes
externas explica-se mais pela organizacao diplomatica em si — enquanto corpo
politico da estrutura estatal com grande capacidade de auto reproducéao,
através dos procedimentos ja institucionalizados de transferéncia de valores,
formacao e arregimentacdo — do que pelos principios apontados anteriormente.

Entende-se ser possivel e necessario questionar as reais causas dessa
continuidade, sem duvidar da existéncia desta margem mais ou menos
delimitada de atuacdo externa. Segundo Maria Regina S. de Lima (1994,
2005), a estabilidade da politica externa brasileira € mais resultado de uma
narrativa construida pela diplomacia e reforcada por importante parcela da
academia brasileira que se dedica ao assunto, do que um dado estrutural
concreto, fundamentado em uma base real.

A autora afirma que: “[...] o forte componente institucional na formagéao

da politica externa, que se apresenta no papel preponderante do Ministério das
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Relacbes Exteriores na formulacdo e implementacdo daquela politica [...] ndo
apenas garantiu poder de agenda aquele ministério, como reforcou o mito da
estabilidade da politica externa como uma politica de Estado e ndo de governo,
o que lhe asseguraria significativa continuidade ao longo do tempo” *°.

E possivel identificar na analise bibliografica e empirica elementos que
comprovam a existéncia da estabilidade da atuacédo internacional do Brasil. O
proprio corpo diplomético apropria-se deste fato da realidade para reforcar seu
discurso politico, mas o que se defende neste trabalho é que a razao para esta
continuidade se deve mais a fatores internos ao sistema diplomatico, uma
consciéncia de classe e um nivelamento ideoldgico dos seus agentes, do que
uma consciéncia por parte dos governantes brasileiros ao longo da histéria de
manutencdo de um mesmo padrdo. Esta é mais um elemento constituinte da
histéria do pais do que uma construcdo subjetiva, mesmo que seja dificil
compreender as reais causas desta caracteristica singular.

Alguns estudos especificos’’ sobre a politica externa brasileira também
demonstram que a tese da autonomia decisoria do Itamaraty ndo é facilmente
verificada as vezes, mas, ainda assim, ressaltam a grande capacidade de
influéncia do Itamaraty no processo de tomada de decisOes e sua consequente
capacidade de garantir uma relativa continuidade na formulacdo e na
implementacdo da politica externa. Em alguns casos, essa capacidade de

influéncia extrapola a sua propria esfera de atuacéao.

3.1. A singularidade do regime Itamaraty

O ponto central deste capitulo é o reconhecimento da especifidade
politica do Itamaraty, dentro da politica externa brasileira, explicada com base
em diferentes argumentos e pressupostos. Estdo identificadas a seguir,
brevemente, algumas explicacdes para esta singularidade.

Uma primeira explicacdo para tal singularidade fundamenta-se nas
caracteristicas do pais e em sua localizacdo no mundo, traduzindo-se pela
ideia de poténcia média. Do ponto de vista analitico, entende-se a dinamica

das relacdes internacionais e a especificidade brasileira a partir da sua situacéo

8 | IMA, 2005, p.2
T LIMA, 2005, p.54
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geografica, suas principais caracteristicas estruturais e os padrbes de
comportamento externo.

Esse tipo de enfoque considera que as poténcias médias priorizam a
construcdo de coalizbes nas arenas multilaterais como forma de diminuir o
poder relativo das grandes poténcias, o que explica a necessidade de
aceitarem a construcdo destas organizaglOes internacionais. No entanto, no
nivel regional buscam aumentar sua capacidade de influenciar as nacdes
menores, gerando zonas de influéncia regional com o objetivo de diminuir as
possibilidades de atuacao direta e indireta de outras poténcias’®.

A ideia de poténcia média, além de contribuir para a constru¢do de um
arcabouco analitico que ajuda na compreensdo da atuacgdo internacional do
Brasil, também diz respeito a forma como a imagem do pais € construida e
reconstruida no chamado imaginario nacional.

Em estudo realizado por Marques (2005) sobre a imagem internacional
brasileira de poténcia média no periodo do governo Fernando Henrigue
Cardoso, verificou-se que a propria diplomacia, através de seus discursos e
atuacao nas arenas multilaterais, considerou e reforcou essa ideia. O resultado
dessa postura ndo se resumiu a um esforco de auto identificacdo perante os
outros atores internacionais, mas revela também a existéncia desta ideia dentro
do proprio Itamaraty.

A reiteracdo dessa visdo, tanto interna quanto externamente, reforcaria
as opcdes que buscam aumentar a capacidade de influéncia brasileira no
sistema internacional, fortalecendo a ideia de que isso resultaria em um
aumento das margens de acao externa, com o estabelecimento de seu papel
de mediador.

Essa busca por maior influéncia internacional ndo é exclusiva do corpo
diplomético brasileiro, mas se estende através do tempo sendo compartilhada
pelos decision-makers, esperando obter com essa postura o reconhecimento e
aceitacdo internacional enquanto uma lideranca regional”®.

Segundo Marques (2005), dentro do Itamaraty, além de compartilhar-se
da aceitacdo dessa imagem do Brasil como poténcia média, sustentou-se a

capacidade diplomatica nacional em difundir internacionalmente essa
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percepcdo, o que justificaria a tentativa de alcancar um assento no Conselho
de Seguranca da ONU (Organizacao das Nac¢des Unidas). O autor afirma ainda
que [...] embora o pais apresente uma extensao territorial continental, reservas
de recursos naturais e um mercado consumidor potencial e relativamente
grande, o Brasil ndo manifesta forca militar relevante ou presenca consideravel
no comércio mundial. Contudo, o entendimento brasileiro do pais como
poténcia média sustenta-se na forca das ideias e das percepcbes para
influenciar as decisdes no sistema internacional®.

Esse €, segundo o autor, um dos desafios do atual contexto, pois se
tornou cada vez mais ardua a tarefa de manter intacta essa percepgéo. Néo se
trata somente de garantir um reconhecimento histérico da contribuicdo da
diplomacia para o desenvolvimento do Estado brasileiro, mas o de poder
reforcar essa relacdo contemporaneamente em um ambiente de aumento e
diversificacdo de demandas externas, e também de crescente interesse por
parte de atores politicos domésticos em acompanhar, opinar e influir nas
decisbes e posturas governamentais brasileiras a respeito de assuntos
internacionais.

Para esta abordagem as origens da importancia da diplomacia na
histéria do pais remontam a propria formacao da sociedade brasileira, na qual
o Estado precede e tem grande protagonismo na constru¢cdo nacional. Neste
processo, 0 peso assumido pela burocracia estatal na sociedade brasileira é
considerado como um dos fatores determinantes, tendo a diplomacia um papel
de destaque, enquanto corpo politico-administrativo®'.

Essa coincidéncia entre Estado e nacionalidade contribuiu para o
desempenho diploméatico na defesa dos interesses estatais e,
simultaneamente, a propria atuacédo externa alimentou a formacao do que hoje
é chamada de nacdo brasileira®. Acentua-se assim o amplo reconhecimento
de que, tradicionalmente, o Ministério das RelacGes Exteriores exerceu um
papel central na formulagcdo e na implementacdo da politica externa brasileira,

influindo diretamente nas linhas e estratégias seguidas pelo governo no plano

8 MARQUES, 2005, p.110
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internacional. No entanto, esse tipo de explicacdo vai um pouco além,
sobrevalorizando o papel desempenhado pela diplomacia.

Como exemplo, pode-se citar o periodo do Império e seu destaque
diplomatico com relacdo a sua vizinhanca, principalmente na construcdo de
condicbes futuras para a consolidacdo de suas fronteiras, 0 que ocorreu
definitivamente durante a Primeira Republica e mais especificamente sob a
gestdo do Bar&o de Rio Branco como ministro de Relagdes Exteriores.

Essa supremacia resultou principalmente da estabilidade e da coeséo da
elite imperial, e nem tanto da presenca marcante de um corpo diplomatico
estatal mais desenvolvido®.

Se a funcionalidade do corpo diplomatico para a formacdo do Estado
brasileiro durante o Império foi relativa, ao mesmo tempo, pode-se afirmar que
esta ganhou forca gradativamente com a consolidacdo das fronteiras nacionais
através da acédo diplomética no periodo Rio Branco (1902-1912), aumentando
seu prestigio enquanto estrutura burocratica estatal entendida como eficiente e
necessaria.

Apesar da grande importancia atribuida a figura do Bar&do de Rio Branco
e suas qualidades pessoais com repercussao ndo somente no periodo sob sua
direcdo, mas se prolongando através dos anos, deve-se ressaltar que sua
gestdo perpassou quatro governos — Rodrigues Alves, Afonso Pena, Nilo
Pecanha e Hermes da Fonseca — coincidindo com o auge do periodo
representando pela producdo de café, sendo beneficiado indiretamente pela
reforma financeira implementada por Campos Sales e por um periodo de
estabilidade institucional®®. Estava, portanto, gerenciando o interesse nacional
qgue, nesta época, se confundia com os interesses do setor agroexportador
dominante. Alguns estudos académicos minimizam o papel da diplomacia na
formacdo do Estado brasileiro, mas o discurso diplomatico estd repleto de
afirmacdes que o acentuam e, em determinados momentos, identificam a
ligacdo com as forcas politicas dominantes em diferentes etapas da histéria

brasileira, como nas palavras do Embaixador Rubens Barbosa (1996, p.71):
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‘A diplomacia brasileira tem uma forte tradicdo de continuidade e
previsibilidade, mantida h4 mais de um século gracas ao profissionalismo dos
seus quadros e legitimidade que |Ihe tem sido tradicionalmente conferida pelo

consenso das forgas partidarias internas”.

Outra explicagao, interessante para o tema deste trabalho, sustenta-se
na analise das caracteristicas institucionais do processo decisorio e do
desenvolvimento do corpo diplomético através dos anos, fortalecendo-se
enguanto uma agéncia singular na estrutura burocratica estatal brasileira.

Neste sentido, é interessante notar que, a despeito do Ministério das
Relacdes Exteriores contar com o reconhecimento de sua importancia, ao
mesmo tempo, ele ndo foi objeto de analises mais aprofundadas sobre o seu
funcionamento institucional. Uma das exploracdes mais bem realizadas neste
sentido se deu em meados dos anos 1980, com a pesquisa realizada por Zairo
Cheibub (1984).

H4, portanto, uma grande demanda por estudos que abordem os
impactos sofridos pela organizacdo como resultado do processo de
democratizacdo, o avanco da globalizacdo, o surgimento dos novos atores
domésticos interessados nos assuntos internacionais e a abertura brasileira ao
mercado internacional.

Neste tipo de explicacdo, € comum que o primeiro esfor¢co concentre-se
nas caracteristicas institucionais da diplomacia. O corpo diplomético possui
uma localizacdo especifica na estrutura estatal, com capacidade institucional
de manter-se como um grupo homogéneo e diferenciado do restante das
agéncias burocraticas®.

A partir do processo de redemocratizagdo ocorreram avangos
expressivos na diplomacia presidencial, no entanto, o corpo diploméatico
garantiu a importancia de sua presenca na formulacdo e na implementacao
decisoria em matéria de politica externa. O simples fato das nomeacgfes para
embaixadores serem quase totalmente compostas por membros provenientes

da estrutura diplomatica demonstra que a corporacdao conseguia difundir a
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imagem de possuir uma capacidade técnica especifica imprescindivel a
atividade de representacdo externa.

Essa opinido ndo se concentra somente na presidéncia da Republica,
mas extrapola para setores como a comunidade intelectual e a classe politica.
Neste Ultimo caso, a constatacéo reflete-se na aparente falta de interesse dos
politicos em ocupar cargos no Ministério das Relacdes Exteriores como
resultado de uma percepcao de que as questdes externas estdo distantes das
questdes de interesse do eleitorado®.

Diferentemente da maioria dos paises, nenhum cargo da estrutura do
Ministério das Relagbes Exteriores, além do de Ministro de Estado e do de
Consultor Juridico, pode ser preenchido por profissionais fora da carreira
diplomatica. Apesar disso, o Presidente da Republica dispde da faculdade de
indicar para o cargo de Embaixador pessoas de sua confianca que ndo sejam
membros da carreira diplomética. A quase totalidade dos Embaixadores do
Brasil, no entanto, é escolhida entre funcionarios de carreira. Mesmo durante o
governo Lula da Silva, ocuparam funcbes no exterior apenas dois
embaixadores politicos (na UNESCO e em Cuba). Esse € um dos aspectos
essenciais da tradicdo de estabilidade e de profissionalismo do servico
diplomatico brasileiro®’.

Esse ponto diz respeito as capacidades do corpo diplomatico, ao longo
dos anos, em se fortalecer enquanto uma agéncia destacada na estrutura
estatal brasileira, referindo-se a algo que ¢é intrinseco a organizacdo
burocréatica: a busca de auto reproducdo de seu ethos. Esta representa um
elemento basico da explicacdo sobre a eficiéncia em transmitir valores para os
seus membros, ou seja, conseguir com que os individuos aceitos na
organizacédo incorporem os principios de valorativos, as relacdes de autoridade,
0s papéis previamente definidos, enfim, tudo aquilo que faz esse individuo se
definir enquanto membro deste agrupamento.

Para isso, diversos mecanismos sdo empregados:. desde a simples
arregimentacgdo até a adocdo de procedimentos, vistos como verdadeiros ritos
de passagem, que consolidam a aceitacdo de papéis e a legitimacdo das
relacdes de autoridade. O Itamaraty € uma divisdo administrativa do Estado

86 ARBILLA, 2000
87 CORREA, 1999
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gue desenvolveu internamente mecanismos de identificagcdo que permitem a
seus membros diferenciarem-se dos demais integrantes da estrutura estatal
nacional e, mais amplamente, do restante da sociedade. Para isso, ndo bastou
apenas o reconhecimento de seus proprios membros, mas o dos atores que se
encontram fora da propria corporacao, reforcando a percepcao de que se trata
de um fato da realidade que caracteriza a diplomacia brasileira enquanto tal.

O rigoroso processo de arregimentacdo e 0s cursos realizados para o
ingresso na carreira diplomatica, nas palavras de Cheibub (1985, p.128), “[...]
tém sido a forma através da qual o Itamaraty consegue neutralizar a
heterogenizagao crescente dos seus quadros e manter um alto grau de coesdo
e um sprit de corps bem desenvolvido entre seus membros”.

Outro aspecto relativo a essa capacidade de auto reproducdo centra-se
em sua adaptabilidade as mudancas de governo e de regime politico, como
bem demonstrado no periodo militar sob o governo Castelo Branco, quando a
instituicdo aceitou momentaneamente as novas diretrizes governamentais,
afastando-se da formulagao da politica exterior e “[...] trocou sua dignidade por
sua integridade para evitar a caga as bruxas que surgia em outras agéncias” %.
Apés o fim do periodo Castelo Branco, a corporacdo ganhou gradativamente a
confianca do nucleo governamental, atingindo seu apice durante o Governo
Geisel com a implementagdo do que veio a ser chamado de “pragmatismo
responsavel”’ na politica externa brasileira.

Essa capacidade adaptativa ndo se refere somente as mudancas
governamentais, mas também as novas ideias trazidas por novos integrantes.
A corporacdo demonstrou grande capacidade de moldar novos conceitos aos
principios, diretrizes e valores que a instituicao tradicionalmente busca manter
como forma de sustentar a ideia de continuidade, ou, nas palavras de Arbilla
(2000, p.346), a “aparéncia de continuidade”, a partir dos mecanismos
institucionais construidos ao longo dos anos.

Nessa organizacdo as inovacbes tém maiores chances de se
institucionalizar quando séo provenientes do Poder Executivo. No entanto,
também existem dificuldades para compor os quadros representativos das

mudancas de governo na prépria estrutura do Ministério de Relagbes
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Exteriores, indicando que muitas vezes a orientacdo presidencial busca sua
adaptacéo aproveitando-se das divisdes internas da corporacéo diploméatica®®.

No que se refere ao espirito de corpo do Itamaraty — ou sentimento de
identificacdo enquanto grupo diferenciado e presente no interior da estrutura
estatal brasileira —, este se iniciou no periodo da gestdo Rio Branco e seguiu
reforcando-se até o primeiro governo de Getlulio Vargas, com o
desenvolvimento da organizacéo e de sua expanséo burocratica®.

Leticia Pinheiro (2004) afirma que o Bardo de Rio Branco, enquanto
artifice da construcdo deste espirito corporativo reeditou uma realidade ja
existente no periodo Imperial quando o recrutamento dos novos integrantes
realizava-se nas familias de alta classe que nutriam relacées profundas com a
politica oficial ou com o setor militar. Assim, havia uma preocupacdo com a
padronizacdo da origem social dos novos membros a fim de garantir maior
coesdao no interior da organizacao.

Os processos de construgcdo de identidade de grupo ndo se baseiam
somente no desenvolvimento dos mecanismos de identificacdo, usando
igualmente a capacidade de criar as condi¢cdes para que seus membros sejam
percebidos pelos demais atores enquanto um grupo especifico e, neste caso, o
reconhecimento da comunidade internacional é essencial. Ao analisar a politica
externa durante o periodo militar Shiguenoli Miyamoto e Williams Gongalves
(2000, p.191) reforcam a ideia de que [...] 0 que se deve pensar no intercambio
do Brasil com o resto da comunidade internacional é a existéncia de uma
instituicdo burocratizada, hierarquizada, que mantém através da formacéo de
um corpo altamente preparado, uma tradicdo de dezenas de anos em assuntos
diplomaticos.

Dentre as interpretagcbes que buscam entender a politica externa
brasileira a partir das suas relagdes com a estrutura politica e institucional esta
aguela que se baseia na constatacdo do insulamento burocratico da
diplomacia, que mais do que uma constatacédo debruca-se, entre outras coisas,
sobre as repercussdes desta caracteristica sobre as decisdes tomadas, seus

efeitos sobre a ampliacdo do debate das questdes externas, as possibilidades
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de controle em um ambiente democratico e, também, a legitimidade do
processo decisorio®.

Essa caracteristica singular resultou, entre outros fatores, em um relativo
isolamento na forma como o debate sobre as questfes internacionais foi
conduzido pela diplomacia, havendo ainda pouco intercambio de informacdes
com o restante da sociedade®.

As caracteristicas insulares do Itamaraty possuem origens estruturais
importantes que permitem sua especializacdo, eficiéncia e também um
distanciamento da politica doméstica, além da pouca interagdo com outros
setores componentes da sociedade brasileira. O resultado mais evidente € o
diminuto debate existente na opinido pulblica acerca das questdes
internacionais e sobre a forma como a diplomacia conduz essas negociacées®.

Do ponto de vista estrutural podemos descrever ao menos trés fatores
predominantes. O primeiro é a restricdo dos canais institucionalizados de
participacdo politica e controle da politica externa. Consequentemente, ha
limitagBes na incorporacdo de novas ideias e interesses na pauta de discussao,
restringindo a capacidade real de influenciar a gestdo das relacGes exteriores
do Brasil a um pequeno nimero de pessoas™. A inadequacéo dos mecanismos
institucionais que viabilizariam a expressédo dos grupos de interesses nao se
restringe somente aos diversos setores da sociedade civil, mas também a
outras esferas governamentais.

As criticas sobre a insuficiéncia de canais formais ou informais, que
viabilizem a ampliacdo do leque de atores e interesses na agenda da politica
externa brasileira, e também o seu controle democratico, sdo corroboradas por
recente estudo a respeito das percep¢bes dos decision-makers e dos publicos
de massa sobre o tema®. Apesar do reconhecimento de um avanco neste
sentido, a0 menos nos Ultimos anos, a percepcao geral é que as possibilidades
reais de interacdo com os formuladores tradicionais da pauta brasileira de
relacbes exteriores ainda sdo escassas e, mesmo quando h& essa

oportunidade, os resultados limitam-se a informar as opg¢des existentes e as
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escolhas realizadas. Dependendo do tema e do interesse do corpo diplomatico
pode haver maior ou menor abertura a participagao.

Em um estudo que abordou a aceleracdo ou bloqueio da tramitagéo de
projetos de lei, durante o primeiro governo de Lula da Silva, relacionados as
negociacbes comerciais internacionais e especificamente & ALCA (Area de
Livre Comércio das Américas), percebeu-se a utilizacdo por parte do Poder
Executivo dos mecanismos existentes para influenciar a tramitacao da pauta do
Legislativo. Assim, parece haver forte correspondéncia entre as medidas com o
objetivo de controlar o debate legislativo e o0s interesses publicamente
manifestados pelo Itamaraty, seja em seus discursos ou nas posi¢coes tomadas
nessas grandes negocia¢fes. Portanto, no que se refere ao controle da politica
externa brasileira, se verifica uma capacidade ampliada de acdo autbnoma da
diplomacia, onde instrumentos democraticos de controle ainda sdo pouco
desenvolvidos®.

O mesmo poderia ser dito no periodo dos dois governos de Fernando
Henrique Cardoso, quando esta autonomia se manteve e a capacidade de
influéncia da diplomacia além da esfera dos temas externos foi importante.
Como regra geral, o sistema politico brasileiro permite ao Poder Executivo
gerenciar a agenda internacional mantendo o papel central da diplomacia
estatal, enquanto o Poder Legislativo ainda manifesta o costume de abster-se
da sua capacidade deciséria evitando contrariar acordos aprovados pela
presidéncia da Republica®’.

O segundo fator refere-se a forma como a relativa autonomia do
Itamaraty € operada. A conclusao geral é que no sistema presidencial brasileiro
ha uma relacédo direta entre a relativa autonomia gozada pelo Itamaraty e a
autorizacdo recebida pela figura presidencial. Lima (1994) descreve que a
variacdo se da no estilo presidencial para conceder essa autorizacédo que pode
ser por delegacdo, como no periodo do governo Médici, ou por afinidade de
posicdes entre a presidéncia e o corpo diplomatico, como no periodo dos
governos Geisel e Sarney, podendo inclusive concluir sobre a existéncia de

uma maior autonomia em momentos de autoritarismo do que de democracia,
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tendo em vista o papel que pode ser desempenhado pelo Poder Legislativo em
um ambiente de abertura politica.

Segundo Marques (2005), em geral, a politica externa acaba
expressando as concepcbes geradas pela diplomacia estatal, tendo
posteriormente a aprovacdo presidencial. Isso ndo significa auséncia de
oposi¢cdo, mas sim que esta tende a ser pontual e a ndo se manifestar com
relacéo aos objetivos mais gerais.

O terceiro fator estrutural concentra-se nas caracteristicas dominantes
da cultura politica nacional e da legitimacédo obtida pelo corpo diplomatico em
relagéo as suas atividades.

Como j& foi abordado anteriormente, existe a tendéncia geral de
abdicacdo do Poder Legislativo em relacdo as questdes internacionais e a
dificuldade sentida pelos setores sociais organizados em participar das
discussoes e influenciar a tomada de decisoes.

Alguns autores reforgam como resultado desse modo de funcionar o
estabelecimento de uma percepcdo de consenso interno baseado na ideia da
existéncia de um interesse nacional unitario®®, para o qual a diplomacia
cumpriria um papel legitimo por meio da constante vigilancia de defesa e
promocao desse interesse geral.

E importante notar que as relacées institucionais presentes no sistema
politico brasileiro e a forma como sdo encaminhadas as questfes
internacionais acompanham uma cultura politica que delimita essa realidade
como legitima, na qual a ideia da existéncia de uma agéncia estatal
especializada para o tratamento destas questbes assume o atributo de
tradicional, reforcando o caréater de continuidade descrito anteriormente.

Além dos fatores estruturais acima apontados, € importante lembrar que
isoladamente estes ndo seriam suficientes para o fortalecimento da autonomia
diplomatica e o seu relativo insulamento das questdes domésticas. Também
devem ser considerados os fatores conjunturais, representados pela
especificidade dos temas que ao longo do tempo compdem a agenda
internacional brasileira e os impactos internos provenientes das consequéncias

das escolhas externas. Neste sentido, os efeitos da abertura econbmica dos

%8 | IMA, 1994, 2000; VIEIRA, 2001)
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anos 1990 e o avanco do processo de globalizacdo, tendem a distribuir os
impactos sobre diversos setores sociais, fazendo com que as probabilidades de
politizac&o da politica externa aumentem®.

Em estudo realizado sobre a atuacdo do Brasil nas negociacbes do
GATT (General Agreement on Tariffs and Trade), relativo ao periodo de 1947 a
1993, Farias (2006) constatou que neste caso em particular, outras agéncias
tiveram uma importante atuacao influindo diretamente na formulagéo da politica
externa brasileira e, consequentemente, diminuindo a liberdade do Itamaraty
em administrar essas questodes.

No entanto, em um estudo realizado sobre o contencioso a respeito da
Informética entre Brasil e Estados Unidos durante os anos 1980, Tulio Vigevani
(1995) demonstra as limitacbes da autonomia dos atores domeésticos
participantes da formacédo da politica externa neste caso em particular, que
assumiram uma postura defensiva diante das fortes pressdes externas e dos
interesses organizados fora do &mbito de influéncia doméstica.

Esse aspecto € um dos mais problematicos na atualidade, pois diversas
condicbes para esse tipo de explicacdo continuam sendo vélidas, como a
capacidade de arregimentacdo e a manutencdo de um espirito de corpo, mas
existem fortes pressdes, que dificultam a manutencdo dessa capacidade de
adaptacao a velocidade das mudancas mundiais e na sociedade brasileira, por
conseguinte, limitam a manutencdo da caracteristica de insulamento

burocréatico.

3.2. As pressdes por mudanc¢a no Itamaraty

Um aspecto que devemos ressaltar refere-se a crescente tensao entre a
conhecida continuidade da politica externa brasileira e a nova realidade
marcada pela intensificacdo de pressfes resultantes do contexto doméstico,
durante o governo Lula da Silva.

Essas pressbes com origens diversas afetaram diretamente a
diplomacia. E importante expor alguns fatores que contribuiram para essa nova

realidade na qual surgiram outros atores com intencéo de influir na formulacéo

9 | IMA, 2000
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da agenda externa brasileira. Contraditoriamente, o Ministério das Relacdes
Exteriores insistiu em reforcar em seu discurso a ideia de que sua atuacao
esteve respaldada socialmente e, portanto, ndo haveria razdes para tensoes.

Apesar de essa postura ser parcialmente sustentada pela tradicédo
histdrica, a nova realidade evidenciou uma tendéncia de aumento das pressées
e, consequentemente, das tensbes entre a diplomacia brasileira e os novos
atores que nao reivindicam apenas a ado¢do de uma determinada postura ou
politica por parte do Estado — o que justificaria o apoio social a atuacado do
Itamaraty — mas uma intervencéo real no seu processo decisorio. A pressao se
encontrava tanto no tipo de politica formulada, mas na forma como esta era
elaborada.

De um lado existia 0 questionamento ndo da qualidade ou capacidade
do corpo diplomatico brasileiro para elaborar a politica externa do pais, mas da
perspectiva de dialogar com a sociedade e com os diversos atores nela
presentes (um impulso a “democratizagéo”) — nao restritos apenas pelos limites
territoriais, estando muitas vezes fortemente articulados com movimentos
transnacionais. Isto implica num outro aspecto: essa mudanca na postura
desses novos atores representou um desafio as tradicionais nocbes de
soberania e legitimidade do Estado, que teria seu poder diminuido devido a
expansado das forcas transnacionais reduz o controle que cada governo pode
exercer sobre as atividades de seus cidadaos e dos outros povos.

Dentro desta nova realidade marcada pela globalizagdo, a crescente
interdependéncia veio a questionar a legitimidade e a soberania ao diminuir a
capacidade dos Estados de oferecerem bens e servicos as suas populacées
sem apelar para a cooperacdo internacional'®. Essas mudangas promoveram
alteracdes importantes no comportamento e nas fungdes do Estado como um
todo, e ndo apenas no que se refere a formulacdo de sua politica externa, o
que por sua vez apresentou implicacdbes no funcionamento do sistema
internacional.

A nova realidade produziu um movimento de transformacéo nos Estados

que cria um novo cenario, no qual coexistiam duas tendéncias ou dimensdes

100 K RASNER, 2000



97

de articulagdo e funcionamento dos governos nacionais: uma voltada para a
l6gica subnacional e outra para a transnacional.

E possivel distinguir duas fontes de pressido sobre os Estados: uma
originada pelo sistema internacional e outra proveniente dos proprios aspectos
domésticos dos paises. Nos dois casos, essas pressdes estdo associadas ao
fendmeno da globalizacdo que gerou consequéncias tanto sobre as relacdes
entre os Estados como destes com suas sociedades. Ja as pressdes oriundas
do plano interno estdo ligadas a processos historicos especificos, a
institucionalidade resultantes destes, e a forcas politico-ideoldgicas.

O fenbmeno da globalizagdo tem relagéo direta e dindmica com a légica
das pressdes tanto do sistema internacional — especialmente dos novos atores
— como na relacdo entre Estado e Sociedade, ao transformar o contexto e as
condicbes da interacdo e da organizacdo social e ao levar a um novo
ordenamento das relagBes entre territdrio e espaco.

O primeiro ponto a ser destacado nessa nova légica do Estado é que
este ndo pode ser considerado como um ente isolado no sistema internacional,
ou seja, os Estados e as suas respectivas sociedades estdo cada vez mais
inseridos em sistemas e redes mundiais de interacdo, gerando mudancas
estruturais na organizagdo social moderna que, por sua vez, levam ao
reordenamento das relacdes de poder. O Estado moderno como corpo politico
isolado, formado por governantes e governados, com plena jurisdicdo sobre um
territério demarcado — incluindo-se nesta jurisdicdo o direito ao monopdlio da
forca coercitiva — e com legitimidade baseada no consentimento de seus
cidaddos, cede lugar a uma nova forma ou logica de poder, na qual as
decis@es politicas sdo permeadas e influenciadas por redes transnacionais.

Assume-se, por conseguinte, que as relacbes entre os Estados no
sistema internacional sdo cada vez mais marcadas pela nocao de
interdependéncia que, enquanto conceito de relacdes internacionais, refere-se
a situacdes caracterizadas por efeitos reciprocos entre paises ou entre atores
de diferentes paises, efeitos estes resultantes de transacdes internacionais e
que dependerdo dos custos associados a eles: onde ha reciprocidade nos
custos dos efeitos das transacdes (ainda que ndo necessariamente simétricos),
ha interdependéncia. Este aspecto é de grande importancia, pois quando isto

nao ocorre temos apenas interconectividade.
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O que interessa assinalar com o conceito de interdependéncia é que
este tipo de relacionamento entre Estados limitaria a autonomia politica de
cada um, sem ameacar sua soberania formal, uma vez que uma das
atribuicbes da nacdo soberana é justamente a adesdo a acordos
internacionais.

E preciso ressaltar que a participagdo nesses acordos implica
necessariamente a aceitagcédo por parte do Estado de uma reducéo, ainda que
parcial, de sua prépria liberdade de agéo, tendo como contrapartida limitacdes
similares para seus parceiros.

Dado o fato de que o fendmeno da interdependéncia limita parcialmente
a autonomia dos Estados, é possivel sustentar que o resultado disso € uma
restricdo na capacidade governamental de controlar e responder aos eventos
de seu interesse. Ao mesmo tempo, a interdependéncia também influencia e
altera 0s interesses nacionais, que passam a pressionar as esferas
governamentais em busca de sua satisfacido™®".

Esta influéncia promovida pela interdependéncia €, as vezes, utilizada
por liderancas politicas ou tomadores de decisdo para consolidar ou reforcar
seu posicionamento. Quando as pressdes domésticas confrontam suas
posicbes ou pressionam por mudancas, estes alegam que o0 sistema
internacional globalizado e interdependente é um fato ao qual a politica e os
grupos de interesse domeésticos deveriam se adequar, e ndo como algo
resultante da propria politica.

Contraditoriamente, este fendmeno intensificou as interacbes sociais
transnacionais e estimulou o surgimento dos chamados novos atores
internacionais que passaram a ter uma influéncia crescente neste cenario
globalizado, assim como nas pressdes sobre os préprios Estados, conscientes
de sua dificuldade de lidar de forma autbnoma com essa nova realidade porque
sdo menos capazes de responder as demandas provenientes tanto de suas
sociedades como do sistema internacional.

Como efeito da globalizagdo e da intensificacdo do fendmeno da
interdependéncia, temos um processo de modificacdo ou alteracdo no

comportamento dos Estados, evidenciado na forma como estes procuram
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responder a esse novo desafio. Esta resposta se da em dois planos ou
dimensdes: uma subnacional e outra transnacional. Na primeira, o Estado
transfere novas responsabilidades para as instancias governamentais
subnacionais (como governos estaduais e prefeituras, no caso do Brasil) e, de
certa forma, impulsiona novos padrdes de comportamento nesses atores, ainda
que isto ocorra de forma nédo intencional. Na dimenséo transnacional, os
Estados fortalecem as articulagdes intergovernamentais.

Esse didlogo entre o governo federal brasileiro e os seus cidadaos, no
que se refere a formulacdo da politica externa, ainda € um fendmeno
relativamente recente no contexto da globalizacdo. Este novo papel das
instincias governamentais subnacionais se contrapfe a tendéncia
centralizadora que restringe o grau de autonomia do sistema estadual e
municipal.

Além disso, hd uma dificuldade legal: a Constituicdo brasileira — assim
como a de muitos paises — determina que apenas 0 governo central possua a
prerrogativa de fazer politica externa.

Assim sendo, as instancias governamentais n&o-centrais ficariam
subordinadas e deveriam criar mecanismos domeésticos para influenciar as
decisbes no campo diplomatico. A medida que os Estados se tornam mais
permedveis as interacdes transnacionais, outras instancias governamentais
assumem novas posturas e papéis. Neste cenario, 0s governos subnacionais
ganham maior relevancia no campo das relacfes internacionais. Isto é,
existiriam dois estimulos basicos para a maior intervencdo dos governos nao-
centrais no cenario internacional: o préprio comportamento do Estado que se
altera e o adensamento e proliferagcdo de estruturas internacionais em que
essas instancias participam.

Os governos subnacionais sdo apenas um novo tipo de ator presente no
sistema internacional, que se encontra permeado de atores néo
governamentais, apesar de manter os Estados como os atores centrais. Sao
eles: empresas multinacionais, Organizagcdes Nao-Governamentais (ONGS),
movimentos sociais transnacionais, associagdes, redes etc. Estes novos atores
pressionam por participar da formulacdo da politica externa brasileira, uma vez

que ampliaram a sua atuagdo também no plano internacional, embora com
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intensidade variavel e de diferentes modos: funcbes de coordenacéao,
articulagéo, negociacéo, mobilizacao e indugéo dos agentes envolvidos.

Por exemplo, ha a partir dos anos 1990 um maior interesse por parte dos
governos nao-centrais nesses processos decisorios porque reconhecem que os
impactos das decisbes tomadas no ambito federal s&o locais; portanto,
participar e influenciar a politica externa sdo passos importantes para essas
instancias subnacionais se afirmarem no novo cenario.

A pressao por intervir no processo decisorio da politica externa brasileira
estd ligada diretamente as reivindicacbes de democratizacdo do Estado
brasileiro e da reestruturacdo de suas instituicdes no sentido de incorporar de

forma mais efetiva a sociedade e seus interesses no processo decisorio.

3.3. Especificidade do governo Lula e Pressdes estruturais

E aceitavel que a manutencdo da singularidade da politica externa
brasileira dependa do atendimento de certas condi¢des, principalmente da
capacidade da diplomacia ministerial em absorver e responder as pressdes de
forma a garantir a chamada continuidade. Ao mesmo tempo, nota-se que ha
uma crescente incapacidade do corpo diploméatico em lidar com essas
pressfes, ndo por um problema de qualificacdo ou preparo de seus quadros,
mas pelo aumento significativo e pelo tipo de demandas que hoje estdo
colocadas em pauta, principalmente de forcas politicos de dentro e fora do
préprio quadro.

Frente & possibilidade de que ocorra uma reestruturacdo da esfera
diplomatica e uma reformulacdo da politica externa brasileira com Lula, o
Itamaraty fez uso de sua apontada adaptabilidade para se adequar a nova
realidade da politica externa brasileira. Neste sentido, o Itamaraty ndo manteria
sua logica de acdo sem implementar alguma mudanca real ou contar com
alguma alteracdo no proéprio sistema que justifique a manutencado da situacao.

Neste sentido, ocorreram trés cenarios que se referem a adaptagédo do
Itamaraty as pressdes externas a instituicdo. No primeiro deles, um contexto
internacional favoravel reforcou a necessidade de uma intervencdo externa
profissionalizada e justificando certo insulamento na formulacdo da politica

externa brasileira. Neste cenario, ocorreu um aumento de questdes
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conflituosas de curto prazo, como ja foi tratado, cujo tratamento adequado
dependeria da eficiéncia das a¢bes tomadas, havendo uma oportunidade para
ressaltar as fungdes e o prestigio da corporacao.

A diplomacia pdde recompor sua capacidade de cristalizar paradigmas
vinculados a objetivos econdmicos importantes para o desenvolvimento
brasileiro, como no caso africano. Analisando a histéria da agdo diplomatica no
Brasil é possivel verificar que quando a politica externa consegue defender e
expandir os interesses econdmicos brasileiros, capazes de alimentar um
processo de desenvolvimento econdmico significativo, ela reforca o seu papel
de instancia burocratica altamente qualificada, assim como a necessidade de
manter suas fungdes e consolidar o seu prestigio.

Num segundo cenario, que se desenvolveu durante o governo Lula -
com a entrada de diversos ministérios na politica exterior- essas pressdes
permitirdo um aumento no nimero de agéncias governamentais envolvidas na
dindmica da politica externa, com a criacdo de espacos para a participacao de
outros atores domeésticos e da opinido publica. Nesta situacdo, o Itamaraty
sofreu uma restricdo na sua capacidade de influenciar os diversos temas
envolvidos na politica externa brasileira, mas sem perder o reconhecimento da
especificidade e qualificacdo dessa corporacdo em suas areas de interesse.
Um exemplo digno de nota seria a entrada de comissdes de comércio juntos as
delegacdes de relacbes exteriores. Neste caso, a capacidade de acomodacéo
dessa instituicdo passou por uma ampliacdo dos canais de participacao e,
portanto, por uma modificagdo na sua forma de elaborar a politica externa de
certo modo.

Um terceiro e ultimo cenario ocorrido foi 0 de uma perda na capacidade
de adaptacdo da corporacdo diplomatica, levando a um forte questionamento
sobre a validade e importancia da “continuidade”.

Se aceita, neste trabalho, o argumento que correlaciona esta
continuidade e a atencdo dada pela corporacdo diplomética para manter os
elementos que lhe atribuem carater de tradicdo, como a defesa dos principios e
valores estabelecidos no decorrer do tempo. Também se supde a relagcéo
existente entre a tradicdo, ou sua expressao na ideia de continuidade, e a

legitimidade obtida pela diplomacia.
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Sendo assim, tornam-se evidentes os esforcos do corpo diplomatico
para manter sua capacidade de adaptacado frente as novas circunstancias e,
consequentemente, seu poder decisorio. Essa empreitada verifica-se de
diferentes maneiras, por exemplo, na adaptacdo do discurso, na preocupacéo
em justificar-se perante a imprensa quando uma decisdo € criticada ou,
principalmente, no exercicio de sua prerrogativa no momento de
implementacgéo das decisbes previamente formuladas.

Ressalta-se, assim, que o movimento de mudanca na formulacdo da
politica externa brasileira € estrutural e ndo conjuntural. Isto é, resulta das
pressdes geradas pelo sistema internacional, mas principalmente pela esfera
doméstica (influenciada pelas suas interconexdes politicas e humanas),
especialmente pelas mudancas estipuladas por Lula da Silva.

Ainda ndo é possivel afirmar que esta realidade se alterou, sendo mais
correto abordar a questao delimitando a existéncia de um periodo de transicéo,
tornando mais facil o entendimento da dificuldade analitica que caracteriza
claramente o estudo da politica externa brasileira atualmente. O fator transitorio
marca a passagem de uma situacao anterior razoavelmente bem definida, para
uma futura situacdo ainda desconhecida. Assim, as abordagens possiveis
sobre a atuacdo externa brasileira da atualidade lidam com a tentativa de
compreensao dessas tendéncias.

O governo Lula fez parte de um cenario de pressdes por mudanca. Este
é fruto do momento pelo qual os atores estdo passando, com modificacdes nas
suas condicdes reais e a incerteza sobre o futuro que altera as expectativas.
Se antes a singularidade da politica externa conseguia orienta-las, nos dias de
hoje essa capacidade é questionada. De fato, constata-se que a politica
externa do governo Lula fortaleceu o sistema vigente por seus antecessores.
Como indica Maria Regina Soares de Lima (2006, p.27):

Certamente, o grau de continuidade de qualquer politica externa é
razoavel em vista de sua natureza como questdo de Estado e por envolver
longos processos de negociagcdo que podem perdurar por mais de uma
década. Nas ultimas eleicOes presidenciais, porém, a politica externa foi alcada
a condicdo de tema partidario, introduzida pela candidatura da oposicédo. De

modo geral, as criticas concentraram-se na necessidade de se abandonar os
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arroubos terceiro-mundistas do governo Lula e se retornar as relacées com 0s
paises desenvolvidos, em particular Estados Unidos e Unido Europeia.

Sem duvida o governo Lula deu novos direcionamentos a politica
externa. Ja notada a intensificacdo da cooperacdo com os paises da América
do Sul, a intensificacdo das relacbes com paises de lingua portuguesa e da
Africa.

Ao mesmo tempo, 0 governo petista reforcou sua atuagdo nos espacos
multilaterais, envolvendo n&o sé o comércio, mas também os demais temas
gue compdem a agenda internacional. Isto pode ser verificado nas experiéncias
como a presenca brasileira no Haiti, a busca por maior influéncia na OMC
(Organizacdo Mundial do Comércio) através da coalizdo do G-20, ou na ONU
com o estreitamento de posi¢cbes com os paises do G-4 (Alemanha, india e
Japao) em torno de uma reforma no Conselho de Seguranca.

Como apontam Vigevani, Ramanzini Junior e Correia (2008), h4 na
América Latina a emergéncia de grupos sociais que nao tiveram acesso ao
Estado ou quando o tiveram isto ocorreu de forma limitada. De modo que em
alguns paises, 0s novos governos sao formados ou estdo fortemente apoiados
nos interesses desses grupos emergentes que estao disputando a influéncia na
politica externa com o antigo modelo.

A resposta, portanto, esta no fato de que o governo Lula representa uma
importante modificacdo na composi¢cdo governamental e, por isso mesmo, o
debate € mais uma expressao do aumento da competitividade em torno da
disputa do nucleo do poder nacional, ja que existe uma nova forca politica
envolvida no processo democratico.

Deste modo, o governo Lula resulta na causa por esta pressao por
mudanca, uma vez que sua logica governamental tenha contribuido para
intensificar e acelerar essas pressfes. Por fim, sua chegada ao poder criou
uma conjuntura favoravel para evidenciar uma tendéncia anterior que ganhou
forca com a mudanca governamental, no sentido de influir no processo de

formulagéo e implementacao da politica externa brasileira.
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3.4. Proposicao final: uma defesa do estudo de caso

Como vimos nos trés primeiros capitulos deste trabalho. A politica
externa do governo Lula foi o principal fator de inovacdo de seu governo em
relacdo aos governos democraticos anteriores. Embora a “continuidade” em
relagdo ao governo Cardoso se evidencie nos planos econdmico/politico
interno, houve uma ruptura na politica externa em relacdo a primazia das
relacbes Norte-Sul. Lula, por sua vez, guiou 0os rumos diplométicos em direcao
ao que ficou conhecido como a Cooperacédo Sul-Sul, ou seja, com paises ou
regides fora do eixo central da economia mundial.

Neste sentido, existem paises de uma regido que receberam um
destaque comparativamente desproporcional ao seu relacionamento histérico
com o Brasil: os paises da Africa subsaariana e de lingua-portuguesa. Estes
paises - considerados como de pouco valor tanto econémico quanto politico —
receberam destaque e investimentos significativos por parte da gestdo Lula.
Representam, desta forma, uma investida inédita da diplomacia brasileira, cuja
motivacdo esta intimamente relacionada as trés questdes fundamentais deste
trabalho.

Defende-se que a importancia que a gestao Lula deu a estes paises teve
um carater e magnitude inéditos (questao um); foi elaborada e fomentada pela
base ideolbgica do partido do presidente (questdo dois); e, por fim, teve como
motivacdo muito mais uma busca por soft power ganhos politicos, em
detrimento de ganhos econdémicos e de hard power(questao trés).

Desta maneira, o Ultimo capitulo desta dissertacdo consiste em um
estudo de caso da insercéo brasileira na Africa lusa e subsaariana. Este, busca
tratar tanto do ideério e das motivacdes que lhe deram origem, quanto dos
resultados que foram alcancados no periodo que vai de 2003 a 2010. Espera-
se, com este estudo de caso, por a prova as teses expostas por este trabalho e
chegar a uma avaliagdo final do governo Lula da Silva no que tange a

formulag&o de sua politica externa.
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CAPITULO 4 — ESTUDO DE CASO: A CORRIDA PARA A AFRICA

Como ja foi tratado, a politica externa do governo Lula, ao contrario da
politica externa de Cardoso, emergiu num viés de desalinhamento em relacdo
ao consenso do “Atlantico Norte”, como alternativa de recuperar a capacidade

de negociacgéo 1.

Tomando o conceito “eixo horizontal”, o governo Lula
promoveu parcerias com paises emergentes e paises menos desenvolvidos,
englobando paises da Africa, Asia e Oriente Médio.

Este eixo representou a dimensdo terceiro-mundista da sua politica
externa, também chamada de relagbes Sul-Sul e, através dessa relacdo o
Brasil conseguiu aumentar sua presenca no mercado do Sul, estabelecendo
contatos mais amplos com a india e Africa do Sul.

Neste contexto, as relacbes da politica externa do governo se
concentravam em trés dimensdes: uma diplomacia econbmica, que
determinava a necessidade de manter abertas as relagbes com o Primeiro
Mundo, para obter investimento e tecnologias. Uma atuacdo politica,
configurada como uma arena de reafirmacéo dos interesses nacionais de forma
ativa e afirmativa e um programa social. Ao frisar a importancia de impostos
sobre vendas e compras de armas como forma de angariar fundos para luta
contra a fome global, o presidente Lula conquistou a simpatia da comunidade
internacional*®,

Guiado pela diplomacia presidencial, Lula assumiu a lideranga dos
paises em desenvolvimento e pobres nos féruns multinacionais*®. Assim, o
Brasil formulava novos principios de insercao internacional, o que levou Amado
Cervo (2004) a caracterizar seu governo também como um Estado logistico
(como o de Cardoso), pois este governo planejaria outra forma de inser¢cédo no
mundo da globalizagdo, ao reforcar a economia nacional; reconvertendo a
politica de comercio exterior em instrumento estratégico de desenvolvimento.
Sob a administracdo Lula o pais evoluiu de uma alianga estratégica com o

ocidente para o “universalismo de acgéo”. “O Brasil de Lula transforma sua
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politica exterior pelo paradigma do Estado logistico, imitando o comportamento
dos grandes” '°.

A mudanca de foco da politica externa brasileira promovida por Lula, ao
priorizar as relacdes Sul-Sul e o discurso por uma ordem global mais igualitaria
e justa, estava também enraizada na ideia de que as relacdes Sul-Sul possuem
boa potencialidade comercial e se figuram como espagos para projecdo da
diplomacia brasileira. Porém “a mudanga de foco geografico produzira
melhores resultados se o pais estabelecesse concentracdo nos resultados e

ndo no discurso para o consumo interno e popular’ % .

Em oposicéo,
continuavam de forma macica os investimentos diplomaticos e comerciais para
que a mudanca da politica externa brasileira tratada neste trabalho obtivesse
ganhos.

Neste sentido, Lula percebeu a aproximacdo com o continente africano e
com outras regides do mundo como a possibilidade da garantia de maiores
alternativas e maior poder de barganha do Brasil no ambiente internacional.
Torna-se pertinente frisar o ativismo do presidente nas negociacdes e buscas
de novas parcerias comerciais com paises fora da regido, principalmente
formacdo do G-20 e do Férum Trilateral, india, Brasil e Africa do Sul (IBAS).
Estas coalizbes eram, em discurso, calcadas em um compromisso com uma
ordem social e econémica mais justa e igualitaria®®’.

No primeiro capitulo, vimos como a politica externa do governo Lula deu
prioridade & reconstrucdo do MERCOSUL e a integracdo sul-americana.
Conjuntamente a esta estaria também & solidariedade com os paises africanos,
focada no principio de democratizacdo com o direito de maior participacdo dos
paises emergentes nas decisées internacionais.

Aplicando o conceito de diplomacia presidencial trabalhado por Power
(2009), nota-se que o papel ativo do presidente Lula marcou a politica externa
brasileira especificamente para Africa, que ganhou um espaco privilegiado e
diferente em relacéo aos presidentes antecessores.

Desta forma o continente africano era considerado como a area de maior

investimento em termos diplomaticos do governo. Verificou-se o aumento de
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novas embaixadas e reabertura das que foram desativadas no governo
Cardoso. De dezoito saltaram para trinta embaixadas e dois consulados no
continente africano. Em contrapartida, aumentou a intencdo e o interesse de
varios paises africanos em abrirem postos diploméaticos no Brasil, que no ano
de 2006 saltou de dezesseis para vinte e cinco'®,

O Presidente Lula entendia que o estreitamento das relagdes com a
Africa apresentava uma obrigacéo politica do Brasil, que incluiu apoio técnico
as nacbes do hemisfério e também transferéncias de conhecimento
principalmente para Nigéria, em razédo dos acordos na area petrolifera. Assim a
politica externa de Lula para Africa ganhava contornos cada vez mais
significativos e no Itamaraty assistia 0 desmembramento do departamento da
Africa e do Oriente Médio, que depois passaria a cuidar exclusivamente de
assuntos pertinentes ao continente africano. Vale salientar a divisdo da Africa-
[l (DAF-1II) que passou a congregar as duas divisdes ja existentes (DAF-I e
DAF-Il), estas medidas marcaram a politica externa ao valorizar regides

anteriormente desvalorizadas em termos comerciais, como a Africa luséfona.
4.1. As relagbes comerciais com a Africa

O periodo do governo Lula, registrou uma balanca comercial
superavitaria, auxiliado pelo crescimento estavel da economia mundial como
também, pela abertura a novos mercados, principalmente os mercados
emergentes. Desta forma o pais quitaria sua divida de US$ 15,6 bilh6es com o
FMI*®,

O ajuste na politica externa brasileira lograva do raciocinio que no plano
global existia um espaco mais afirmativo para o Brasil*'°, desta forma seguia o
projeto de exploracdo econémico-comercial com paises em desenvolvimento e
neste contexto, alguns paises da Africa (Angola, Mocambique e Namibia).

Além dos acordos relativos a criagcdo de uma zona de livre comercio
entre MERCOSUL-Unido Aduaneira da Africa Austral e MERCOSUL-
Comunidade para o Desenvolvimento da Africa Austral. Destarte nota-se clara
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a prioridade e a importancia comercial que o continente africano teria neste
governo traduzida nas viagens feitas pelo Lula ao continente, visitando vinte
paises em seis viagens, no periodo de 2003 a 2006**.

Estas viagens se traduziam ndo s6 num mero simbolismo embutido nas
semelhangas culturais, mas Lula percebia o resultado delas “como
oportunidade de traduzir o atraso tecnoldgico e econdémico por meio de
aliangas, ndo s6 com a Africa, mas também, com Oriente Médio e outras
regides do globo” **2.

Portanto, a tentativa de buscar novos mercados e parceiros no cenario
internacional constitui uma forma de alcancar a “autonomia pela diversificacdo”
113 Ao contrério de alguns aspectos da autonomia pela participacéo sustentada
no governo Cardoso, neste contexto as relacées Sul-Sul ganhavam espaco,
defendendo maior participacdo nos foruns multilaterais internacionais e as
articulacdes politicas advindas do estreitamento das relacdes entre os paises
do Sul.

A Africa passou a ocupar um lugar de destaque no governo Lula e em
relacdo a solidariedade com os paises deste continente, o presidente perdoou
a divida africana em aproximadamente US$ 1 bilhdo e perdoou quase 95% da
divida mocambicana em 2004. A intencdo era estabelecer uma parceria para
incentivar as exportacdes de produtos de maior valor agregado e também
almejar novos mercados no continente'**. Entretanto, no caso nigeriano, “apds
um arduo processo de negociacao o0 pais comecou a pagar a divida contraida
com o Brasil na década de 1980. A divida original era de US$ 128 milhdes,
reduzida apdés as negociacbes em crédito, para muitos considerados fundo
perdido” **°.

Ainda em termos comerciais, a diplomacia presidencial favoreceu os
empresarios nacionais na Africa, ao se analisar o aumento das empresas
nacionais no solo africano. Percebe-se o aumento do intercambio comercial
entre Brasil e a Africa, no qual as exportacbes aumentaram 487% no periodo

entre 1996 a 2006, sendo que maior aumento foi observado no governo Lula,
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315% em quatro anos. Em relacdo as importacfes registrou-se um aumento
em 478% na ultima década com um resultado de US$ 2,6 bilhdes para US$ 8
bilndes em 2006™°.

Assim, as transacdes comerciais com a Africa aumentaram, o continente
ocupou o lugar do quarto maior parceiro comercial do Brasil. Analisando-se os
paises: o intercAmbio comercial com Africa do Sul, Angola e Nigéria assumiu
valores expressivos. Sozinhos, representaram 82% das exportagdes brasileiras
para o continente no periodo de 2003-2006. O pais registrou saldo positivo com
excecdo da Nigéria em razdo da importacao do petroleo.

Especificamente para Africa do Sul, o governo assinou em 2003 uma
Carta de Intencao referente a Implementacdo de Acordo de Cooperacao
Cultural por um periodo de trés anos. Depois, em 2006, veio a promulgacao de
um decreto referente a convencdo para evitar a dupla tributacdo e prevenir a
evasao fiscal relativo aos impostos sobre a renda realizada em 2003 com a
Africa do Sul.

Dentre os produtos exportados para Africa encontram-se: combustiveis
(10,8%), acucar (10%); carne bovina (6,1%), minério de ferro (3,6%), em
contrapartida Brasil importa do continente: Petréleo bruto, minérios de
magnésio (6%), hulha antricita ndo aglomerada (12%), outros propanos
liquefeitos (24%), (MDIC, 2010) sendo que a origem destes produtos na sua
totalidade corresponde a Africa do Sul, Angola e Nigéria.

Porém, o comercio Sul-Sul na visdo de alguns criticos ndo foi de todo
compensador. O Brasil estaria sofrendo prejuizos neste comércio, frente as
perdas de exportacdo para os paises do Norte, nomeadamente os Estados
Unidos e a Unido Europeia. Sustentando-se assim na ideia de que a abertura
de novos mercados tem que ser vista como uma atividade complementar e nédo
substitutiva. Assim os criticos frisam o déficit comercial com a Africa de US$ 2
bilhdes, “no entanto ao excluir-se o petrdleo desse calculo, obtém-se um

superavit de aproximadamente 3,5 bilhdes de délares™*’.
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4.2. Articulacdes politicas e seus reflexos comerciais

As relagdes do governo Lula preconizadas com as economias
emergentes: China, india, Africa do Sul e Russia, seguem, segundo o
Ministério das Relacbes Exteriores, um célculo racional de que estes paises
detém mercados com grande possibilidade de absorcdo de produtos brasileiros
e de insumos, ou investimentos demandados pela economia brasileira. Em
contrapartida figuram como espacgos politicos, possuindo forte expressao
regional e com perspectiva de atuacdo comum nos organismos
internacionais 8 . Neste sentido deve-se frisar o papel da diplomacia
presidencial cunhada na imagem do presidente Lula que se empenhou na

formacao de mecanismos de atuacao no cenario internacional.

4.3. Forum Trilateral, india Brasil e Africa do Sul (IBAS).

Em relagdo ao IBAS, Brasil tém buscado maior articulacdo e
intensificacdo da cooperacdo politica e comercial com outros membros. O
resultado da intensificacdo comercial foram metas comerciais de
aproximadamente US$ 15 bilhdes até o ano de 2010. No campo politico, as
preocupacdes do IBAS se direcionam aos problemas do Sul''®. Desta forma a
interagcdo politica se concentra nos esforgos de diminuir a desigualdade nos
féruns multilaterais internacionais como, OMC, OMPI e CDH.

IBAS possui um fundo criado em 2004, tendo como preocupacédo central
apoiar projetos viaveis e replicAveis que contribuam com as prioridades
nacionais de paises em menor desenvolvimento. Neste contexto, dois projetos
foram financiados pelo Fundo IBAS na Africa, projeto de apoio & agricultura em

Guiné Bissau e de reconstrucao de posto de saude em Cabo Verde.
4.4. Unido Africana e América do Sul

Em relacdo a Unido Africana (UA), em fevereiro de 2007, Alpha Konaré,

entdo Presidente da Comissao do bloco, efetuou uma visita oficial ao Brasil. Na
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ocasido foi firmado o Acordo-Quadro de Cooperacdo Técnica bilateral. Em
julho de 2009 o Presidente Lula assinou Ajustes Complementares ao Acordo-
Quadro citado acima, nas areas de agricultura e desenvolvimento social.

Ainda no ambito da UA, destacou-se a iniciativa do governo brasileiro e
nigeriano Olusegun Obasanjo na formac&do da clpula América do Sul-Africa
(ASA), ideia formulada na ocasido da visita de Lula ao seu homologo nigeriano
em 2005. Obasanjo manifestou interesse, reiterando que iria apresentar a
proposta na UA em Sirte, Libia em julho do mesmo ano.

Na visita do presidente nigeriano a Brasilia em setembro de 2005, Lula
refor¢cou o apoio brasileiro a ideia de Obasanjo de promover a cupula entre os
paises da América do Sul e da Africa. Em novembro de 2006, a clpula emitiu a
declaracdo de Abuja, o Plano de Acéo e Resolucao, formalizando o Asacof.

A constituicdo dessa cupula fortaleceu os lacos comerciais entre o0s
paises e as relacdes estratégicas e de cooperacdo. Neste sentido, a ASA surge
na visdo do governo Lula como um mecanismo multilateral que almeja
objetivos comuns, centrado no espirito de solidariedade e de cooperacédo Sul-
Sul, estimulando desta forma a capacidade de desenvolvimento sustentavel

dos paises-membros*?.

4.5. Unido Aduaneira da Africa Austral

No que tange & Unido Aduaneira do Sul da Africa (SACU), ela foi
estabelecida em 1910, (como curiosidade, esta consiste na unido aduaneira
mais antiga do Mundo). Seu objetivo principal refere-se a promocdo do
desenvolvimento econbmico através de uma coordenacdo regional do
comercio'®.

As relagdes de Lula com esta unido ndo se restringiam somente ao
Brasil, mas também a regido do MERCOSUL. Assim, as negocia¢fes entre 0s
dois blocos, numa primeira fase aconteceram em 2000 somente com a Africa
do Sul. Depois, em junho de 2003, em razao da reestruturagdo do bloco
africano, as negociac¢6es foram estendidas para os demais paises da SACU. O

objetivo central destas negociacdes se concentrava no estabelecimento de

120 MRE, 2010
121 MRE, 2010



112

uma area de livre comercio entre MERCOSUL e a SACU. Desta forma, decidiu-
se negociar um acordo de preferéncias tariféarias fixas ou ACP.

O governo Lula definiu SACU como uma &rea importante para
intercambio comercial. Neste viés, o resultado foi positivo principalmente para o
Brasil; o comercio entre o pais e o pais da SACU registrou o valor de US$ 1,75
bilhdo em 2009, com saldo de US$ 878,8 milhdes a favor do Brasil. Em relacao
ao ano 2010, as exportacdes brasileiras para os paises da SACU atingiram
US$ 1,31 bilhdo e as importagdes, US$ 435 milhdes'??, salientando que as
transacbes comerciais entre o pais e o0 bloco saltaram de US$ 744.968.263 em
2003 para US$ 1.781.887.422 em 200823,

4.6. Comunidade para o Desenvolvimento da Africa Austral (SADC)

No que tange a SADC, as rela¢cdes comerciais com o Brasil mostraram-
se significativas, ao se analisar o governo Lula. Neste periodo as transacfes
comerciais saltaram de US$ 1 bilhdo, em 2003, para US$ 3,9 bilhdes, em 2008
124 Além disso, foram assinados em 2010 acordos em &reas ainda a serem
exploradas, cuja intencdo promover o desenvolvimento socioeconomico,
industrial, cientifico e tecnoldgico entre Brasil e os paises da SADC. Estes
acordos possibilitardo melhor coordenacdo entre Brasil e a SADC na
consecucao dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio. Ainda ressaltam-se
0s programas de interesse comum nesta parceria, além da troca de
informacdes, estadgios e missBes técnicas e programas de formacdo e de
capacitacdo®?®.

Lula firmou ainda a aproximacdo e participacdo com outras regides
africanas, destacando-se a participacdo do Brasil na ZPCAS, a NEPAD e a
CEDEAO. Estes mecanismos tem, por si, favorecido também a cooperacao

multilateral do Brasil na Africa.
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E importante ressaltar que a coopera¢do Sul-Sul ndo negligenciou as
relacbes Norte-Sul. Entretanto “o Sul passa a ser o destino final dos esforgos
de politica exterior e ndo mais uma mera rota complementar™%,

Em relacdo ao Norte, Lula possuia relagbes com paises-chave,
principalmente com os Estados Unidos. O presidente manteve relacbes de
equilibrio com o pais no que diz respeito a parceria em conjunto de producao
de bicombustiveis embora as clivagens de pensamentos que existia entre Lula
e ex-presidente Bush®?’. Referente ao Etanol, Lula buscou parcerias dentre as
quais africanas para fortalecer a “diplomacia do etanol” principalmente com a
Nigéria, centrado no viés pragmatico e universalista de conduzir a politica
externa brasileira.

O ajuste da politica externa no governo Lula promoveu a insercao
internacional do pais. Entretanto, de uma forma mais apurada o presidente
almejou um assento permanente no Conselho de Seguranga da ONU (CSNU).
Entendendo que o Conselho necessita de uma reforma institucional, para isso
contaria com ajuda de um dos membros permanentes do conselho, a China,
que, em contrapartida, levara o governo Lula a definir a economia chinesa
como uma economia de mercado, apesar da forte oposicao da FIESP. Lula
também contaria com o apoio dos paises africanos nesse projeto, ao lancar no
continente como lider dos paises em desenvolvimento e pobres, também ao

usar da cooperacao técnica para fortalecer as relaces com o continente.

4.7. Cooperacgao técnica afro-brasileira

A atuacdao brasileira no continente africano contemplou ainda outra area.
O Brasil se projetou na Africa utilizando mecanismos diversificados e a
cooperacao técnica. Destacou-se nas relacbes com os paises africanos por
causa da sua estrutura, como reforca o Ex-Ministro das Relacfes Exteriores do

Brasil, Celso Amorim:

‘A cooperagdo técnica € um instrumento central da acdo externa

brasileira. A cooperagcédo que o Brasil promove num verdadeiro espirito Sul-Sul
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privilegia a transferéncia de conhecimento, a capacitacdo, o emprego da méo-
de-obra local e a concepcdo de projetos que reconhecam a realidade
especifica de cada pais. A solidariedade que anima o relacionamento do Brasil
com outros paises em desenvolvimento é pilar fundamental de nossas acfes

de cooperacdo com a Africa” *%%.

Entretanto, a projecao brasileira no continente africano, era vista ainda
como uma estratégia de compatibilizar o plano das negociacées Norte-Sul com
as perspectivas de cooperacdo Sul-Sul*?®. Assim, o governo Lula enfatizou as
coalizbes Sul-Sul por entender que o0s paises que contemplam esta coalizdo
compartiiham da mesma realidade socioeconémica e enfrentam 0S mesmos
desafios. Neste sentido, Lula realizou acordos e parcerias que aproveitam
essas similaridades — ainda que estas sejam questionadas.

O presidente firmou, em 2005, acordos relativos a cooperacéo técnica
com alguns paises da Africa: Botsuana, Suddo, Burkina-Faso, Benin, Gambia e
Guiné Equatorial. Em 2006 com Zambia e Tanzania, na mesma linha, foram
também assinados acordos com a UA, Ruanda e Suazilandia e Serra Leoa,
além dos acordos de cooperac&o técnica ainda em negociacdo™*.

A cooperacdo técnica brasileira assinalava também uma maior atencéo
ao continente africano. Neste contexto Lula se comprometeu ja em 2002 em
ampliar o campo de cooperacdo com o Senegal. Verificou-se 0 compromisso
do Brasil em expandir as intencdes na area de saude. Também no setor da
agricultura, o Senegal ganharia a experiéncia brasileira no ramo de produgéo
da biodiesel.

Relativo a Camarfes o governo brasileiro assinou diversos acordos nas
areas de saude, educacdo e da cultura de cacau. Nas palavras do entdo
presidente de Gana, John Kufour, “a qualidade dos produtos e servicos
brasileiros ganhava campo frente aos congéneres europeus” .

Em relacdo a Cabo Verde, o Brasil detém o6timas relagcfes, importando

anualmente cerca US$ 364 milhdes, ressalta-se ainda uma linha de navegacao
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comercial ja em operacao, ligando Praia-Fortaleza injetando 150 mil dolares
por semana no estado de Ceard, além da criacdo de um polo aéreo maritimo
no Recife, atingindo comércios e servicos no ramo das comunicacdes™*.

No ano de 2008, segundo Farani (2008) cerca de cento e quinze acdes
de cooperacdo foram implementadas no continente africano, destinadas a
diversas areas: educacao, agricultura, pecuéria saude, administracdo publica,
desenvolvimento urbano, etc. em 2009-2010 registraram-se um aumento tanto
no orgamento, num total de US$ 38 milhdes, como também, nos projetos a
serem executados.

Neste contexto, a Comunidade de Paises de Lingua Portuguesa (CPLP)
logra uma atencéo especial, ao responder por quase 74% do total dos recursos
referentes & cooperacdo técnica na Africa, embora o governo tenha
diversificado os beneficiarios da cooperacdo técnica, abrangendo Senegal
Nigéria, Namibia etc.

A CPLP constituiu um férum privilegiado entre os seus membros no que
se refere a articulacdo de ideias e constru¢do de parcerias, a0 mesmo tempo
sendo um férum geoestratégico dada a sua abrangéncia desde a Asia (Timor
Leste) a Europa (Portugal), passando pela Africa (Angola, Cabo Verde, Guiné
Bissau, Mocambique e Sao Tomé e Principe) a América do Sul (Brasil).

A cooperacdo nos paises da CPLP contempla diferentes campos: apoio
a capacitacdo de recursos humanos em saude publica, isto é, formar
profissionais multiplicadores em &reas especificas da salde publica,
oferecendo suporte para implementacdo de escolas. Cooperacgéo técnica em
telecomunicacdes, apoiando os organismos das telecomunicacdes dos paises
da comunidade; programa de treinamento em cooperacdo técnica
internacional; projeto de governo eletronico oferecer suporte a elaboracdo de
programas de governo eletrdnico nos paises da CPLP',

Através da Agéncia Brasileira de Cooperacdo (ABC), o governo Lula
incluiu uma nova estratégia de acao tocante a cooperacao Sul-Sul; os projetos
estruturantes outorgam maiores vantagens tanto para a cooperacéo brasileira

como também para o0s paises africanos beneficiarios. Produziu impacto
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socioeconémico sobre o publico-alvo da cooperacao, facilitando a mobilizac&o
das instituicdes brasileiras para implementacdo dos projetos*3*,

O elenco de projetos estruturantes enquadra a cooperagdo técnica da
Embrapa a Iniciativa do Algoddo em beneficio dos paises membros do Cotton-
4 (Benin, Burkina-Faso, Chade e Mali), dentre outros projetos salienta os
projetos de formacéo profissional.

No contexto da educacao, o governo Lula expandiu o PEC para o PEC-
PG, que passara a abranger area de pos-graduacdo com ofertas de bolsas
para estudantes africanos, como também, a oferta de pesquisas cientificas e
intercambio de professores, objetivando, ampliar o conhecimento de ambos os
lados do Atlantico, (VIZENTINI; PEREIRA, 2008).

Desta forma, torna-se viavel afirmar que o governo Lula usou da
“diplomacia presidencial”. Por meio da sua imagem e prestigio almejou
diferente objetivo, com auxilio do Itamaraty, desenvolveram um grau maior de

desenvolvimento da atuacdo brasileira, principalmente na Africa™®.

4.8. Politica de Estado ou ideologia?

No final dos anos noventa e inicio da primeira década do século 21, o
que chamava a atencdo dos analistas da politica externa brasileira era a
resiliéncia do paradigma de politica. Essa continuidade se impunha apesar das
importantes mudancas por que o Pais passara na década de noventa:
liberalizacdo comercial e do regime de investimentos, participacdo num namero
significativo de negociacbes comerciais ambiciosas, etc. Em relacdo a este
quadro, a década que passada trouxe importantes alteracdes. Novos fatores
domésticos se desenvolveram e passaram a influenciar o desenho da politica
externa. De um lado, registra-se o surgimento de interesses econdémicos
ofensivos nas negocia¢cBes internacionais, em contraste com a tradicdo
defensiva brasileira. De outro, emergiram objetivos propriamente politicos na
agenda internacional do Brasil. Enquanto o primeiro fator traduz
transformacdes estruturais da economia — o surgimento do agribusiness

competitivo e de empresas transnacionais brasileiras -, o segundo resulta de
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deciséo politica, mas se apoia em evolugdes internas e externas que tornam
possivel sua emergéncia.

A principal modificagédo introduzida pelo governo Lula no paradigma que
dominou a insercao externa brasileira nas ultimas décadas é a valorizacdo da
dimensdo propriamente politica da estratégia e o condicionamento dos
objetivos econdmicos a "variavel politica". Em seu tempo, eles passaram a ser
perseguidos dentro de um quadro de prioridades e restricbes definido por uma
visao politica.

Em algumas frentes, politica e economia divergiram, como atestam
criticas empresariais a submissdo das negociacdes comerciais a objetivos
politicos. Em outras, porém, politica e economia convergiram e se alimentaram
reciprocamente, na logica do que Luiz Werneck Vianna chamou “um
bismarquismo tardio”: campedes nacionais apoiados pelo Estado se projetaram
em escala transnacional e fizeram o contraponto empresarial a busca estatal
por protagonismo internacional. Negocios privados significativos foram gerados
para empresas brasileiras na esteira das amizades presidenciais na América
Latina e legitimam, no setor empresarial, a entrada da Venezuela no
MERCOSUL.

A perda de relevancia relativa da l6gica econdmica em beneficio da
politica esteve na origem do distanciamento do Pais, nos ultimos anos, do
pragmatismo que prevaleceu nas décadas anteriores. Ha os que criticam a
politica externa de Lula por ter abandonado os principios de uma politica de
Estado, substituindo-a por uma linha de acdo ideolbgica, referem-se a duas
evolucdes. Primeiro, apontam para essa distancia em relacdo ao pragmatismo
e aos objetivos econbmicos que a introducdo da politica gerou na estratégia
externa brasileira. Esse tipo de critica a "ideologizacdo" da politica externa
ainda aponta para uma divergéncia quanto aos valores politicos que estariam
guiando a estratégia externa do Pais recentemente. Neste sentido, um valor
politico central veiculado pela diplomacia do governo Lula é o explicito
questionamento da distribuicdo do poder no cenario global. A importancia
dessa "grade de leitura” da ordem internacional para a estratégia externa do
governo aparece na ja citada esfera das negociacfes comerciais, mas tambéem
nas aliancas preferenciais (BRICs, IBAS, etc.) feitas pelo Pais em diferentes

foros nos ultimos anos.
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A prioridade concedida a redistribuicdo de poder em escala mundial
justificaria, para os defensores dessa visdo, ndo s6 uma postura de resisténcia
a regimes internacionais politicamente injustos e economicamente intrusivos,
mas também a aproximagcdo com paises cuja estratégia de emergéncia
internacional se baseia num antagonismo a hegemonia existente.

Mas, no debate interno, a passagem do questionamento da hierarquia
de poder definida pela ordem global vigente — considerado legitimo por criticos
da politica — a aproximacdo com regimes de estratégia de emergéncia
internacional anti-hegeménica tem sido cada vez mais criticada. Esse
questionamento tem duas dimensdes. Uma € de ordem estratégica: aproximar-
se de paises fora do eixo hegemonico € uma politica adequada para promover
a emergéncia de um mundo multipolar e nele posicionar o Brasil como
interlocutor incontornavel? Outra é da ordem dos valores politicos: questionar a
ordem global estabelecida justifica desconsiderar preocupacdes com a defesa
dos direitos humanos e das liberdades democraticas?

Na diplomacia de Lula — e, sobretudo no seu segundo governo — o
guestionamento da ordem global como fim — e ndo meio — assumiu a posicao
de valor politico principal, sobrepondo-se a outros, como o respeito aos direitos
humanos. Estes sdo vistos, por alguns defensores da politica, como problemas
essencialmente domésticos dos Estados nacionais e, por outros, como valores
"ocidentais" promovidos para ocultar os interesses estratégicos dos paises

hegemonicos.

4.9. Novas politicas do governo Lula

O governo Lula fez escolhas pelo “aprofundamento” da integracao
regional, com a proposta da criagdo da Comunidade Sul-Americana de Nac¢des
(CASA), e pelo fortalecimento das negociacbes comerciais multilaterais na
OMC através do G-20. No primeiro caso, 0 inicio do governo em 2003,
marcado pelos conflitos comerciais com a Argentina no MERCOSUL, deu lugar
a uma agenda propositiva no ambito de grandes projetos de infraestrutura. Em
paralelo, houve um inequivoco movimento de internacionalizacdo de empresas
brasileiras que acompanham o governo. No segundo caso, em que pese a

expectativa do governo Lula no fechamento da Rodada Doha — potencializadas
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pela criacdo do G-20 em 2003, permanece 0 impasse junto aos paises
desenvolvidos até hoje. Tentativas de nova reducdo tarifaria na industria — o
altimo movimento foi esbogcado pela equipe do ex-ministro Anténio Palocci —
como contrapartida a liberalizacdo agricola, ndo obtiveram éxito.

Este trabalho propde - baseado neste estudo de caso — que a politica
externa foi a arena mais ousada e inovadora do governo do Partido dos
Trabalhadores. Em face de uma politica macroeconémica ortodoxa e, em
consequéncia, de politicas microeconbmicas e sociais constrangidas, o
espaco/grau de liberdade para o exercicio de uma politica heterodoxa, com
ressonancia em setores de esquerda e outras forgas nacionalistas, teria sido
implementado precisamente no a&mbito da politica externa.

Foi no marco dessa heterodoxia/inovacdo que o Governo Lula
expressou a importancia de uma politica externa autbnoma no que diz respeito
as grandes poténcias e rechagou as grandes negociacbes comerciais do
MERCOSUL com EUA e Unido Europeia; amplificou contatos e parcerias com
paises do Sul, via coalizdes ou acordos bilaterais; instrumentalizou, de forma
ainda mais assertiva do que nos governos anteriores, a diplomacia presidencial
e a imagem positiva de uma lideranca de esquerda, proclamando a disposi¢céo
de lideranga tanto no plano global quanto regional em marcar diferengas com a
gestdo anterior (tida como pouco assertiva no plano internacional); adensou
aliancas com paises que ja dispunham de agendas alternativas como Argentina
e Venezuela; defendeu a expansdo de uma agenda normativa no campo
multilateral com propostas de taxacéo transnacionais para criacao de fundos de
desenvolvimento, erradicacédo da pobreza e da fome etc.

No ambito regional, gracas a uma maior convergéncia politica com
outros regimes de esquerda da regido (Argentina, Bolivia, Chile e Venezuela),
houve um impulso ao aprofundamento da integracdo e da governanca sul-
americana. Neste caso, houve um paradoxo potencial, ainda pouco explorado
pela teoria. Embora seja de se supor que os governos de esquerda tenham
maior propensdo a conferir apoio politico ao regionalismo sul-americano,
posturas nacionalistas desses mesmos governos introduzem elementos
conflitivos a integragdo comercial e produtiva, tanto no ambito de acesso a

mercados quanto no campo regulatério.



120

4.10. Politicas Publicas e Politica Externa: dicotomia entre politica

industrial e exterior

Apesar disto, porém, ndo havia plena autonomia da politica externa em
relacdo a politica macroeconémica. Com efeito, os constrangimentos a
execucdo de politicas de corte desenvolvimentista impuseram limites a
utilizacdo de recursos em prol de politicas inovadoras na area externa. Os
recursos vindos do BNDES, para efeito de financiamento da infraestrutura da
integracao fisica sul-americana, enfrentaram o contraponto, além das questdes
relacionadas aos aspectos regulatérios e normas de project finance como
condicdo de utilizacao desses recursos.

Mas a ortodoxia macroecondémica nao foi, durante o mandato do
governo PT, o Unico nem talvez o mais importante freio ao exercicio mais pleno
de uma politica externa inovadora, de corte sul-sul e propriamente de
‘esquerda”. Na realidade, existe um conflito estrutural entre politica nacional-
desenvolvimentista e politicas de integracédo regional ou global, seja de corte
sul-sul ou norte-sul.

O aparato conceitual do nacional-desenvolvimentismo centrou-se na
ideia de intervengdo estatal e da industrializagdo induzida. Vé-se, nesse
esquema, a combinacdo da énfase nos graus de liberdades nos instrumentos
de formulacédo de politica industrial e rechaco a compromissos internacionais
que constranjam esses instrumentos com politicas comerciais restritivas,
contrarias ao aprofundamento da abertura comercial. Regras sobre
investimentos diretos estrangeiros, compras governamentais e direito de
propriedade intelectual sdo alguns desses compromissos restritivos. Este
conflito estrutural, politica nacionais versus compromissos internacionais,
impactou o cerne dos projetos integrativos sul-americanos, arena chave ao
exercicio de uma politica externa inovadora e progressista, na perspectiva do
governo brasileiro. Nao resta duvida que a simultaneidade, na América do Sul,
de governos de centro-esquerda ou progressistas, reforca a convergéncia
politica e a prioridade em torno do projeto de integracdo ou governanca sul-
americana. Contudo, a forte propensdo dos governos em manter graus de
liberdade em termos de formulacdo de politicas industriais dificultam os

esforcos de acao coletiva e a compatibilidade com os foros multilaterais.
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As dificuldades enfrentadas no campo da integracao fisica e energética
talvez seja o exemplo mais claro do conflito estrutural mencionado. A maior
parte dos projetos de infraestrutura se desenvolvem lentamente gragas ao
excesso nas regulamentacfes nacionais e da falta de convergéncia regional
desses marcos regulatorios.

Especialmente digno de nota, nesse sentido, é a subita alteracdo do
marco regulador na producdo e distribuicdo de gas na Bolivia. Mas o caso
boliviano n&o é o unico, e dificuldades similares encontram assento na
Argentina, Brasil, Venezuela e em outros paises da regido. O Chile, espécie de
enclave regulatério puxado por acordos bilaterais assimétricos e, portanto, mais
maduro para acordos de livre comércio e investimentos internacionais, da
sentido a esse paradoxo.

Outro aspecto complicador tem a ver com o fato de que paises com
regimes presidencialistas plebiscitarios, casos da Bolivia e do préprio Brasil,
tém menor propensdo a supranacionalizacdo de acordos comerciais ou, no
limite, da internalizacdo e cumprimento das regras internacionais
estabelecidas. E mais provavel que governos nacionalistas tendam a privilegiar
esquemas intergovernamentais de negociacfes internacionais, ao invés de
adensamento das estruturas supranacionais estabilizadoras das decistes
tomadas, ou de instauracdo de mecanismos de solucdo de controvérsias com
efetivo poder de imposicdo das regras. Mais uma vez o problema esta
relacionado com a relutancia de ceder liberdade de manobras politicas em prol
de esquemas supranacionais de enforcement da integracdo regional, uma
caracteristica, € digno de nota, de todos os ultimos governos, ndo apenas do
presidente Lula.

Por fim, vale mencionar o fato de que o apoio politico de governos de
esquerda tende a n&o conferir, necessariamente, suporte a esquemas
integrativos, a menos que nesses esquemas estejam previstos mecanismos
corretivos ou compensatorios dos impactos negativos oriundos da integracdo
regional. No campo do setor privado, tende a ocorrer um duplo refor¢co a
posturas mais defensivas em termos de politica comercial. De um lado, os
setores mais protecionistas tendem a defender abertamente seus interesses de
forma mais participativa; de outro, os governos de esquerda tendem a ser mais

receptivos a essas demandas protecionistas. Deste modo, no governo Lula, a
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coalizdo domeéstica vencedora nas duas mais importantes negociacdes (ALCA
e MERCOSUL-Unido Europeia) foi fruto de uma alianca entre o Itamaraty e a
industria sensivel a competicdo de importados.

4.11. Conclusodes do estudo de caso

O ponto de inflexdo na politica africana do Brasil manifestou-se mais
claramente na tentativa de recuperar as oportunidades perdidas frente ao
continente ao longo dos anos, o que se significou para os apoiadores da nova
abordagem para a regido algo positivo para o desenvolvimento do pais.

Nas palavras de Celso Amorim em um discurso em 2003: “O que ocorreu
foi uma superacéo do periodo de siléncio na sua relagdo com a Africa para um
ciclo de cooperacéao e projetos altruistas comuns para o outro lado do Atlantico
Sul”.

Como foi demonstrado, o Brasil despendeu largos investimentos
diplométicos no continente, com a reabertura e inauguracdo de postos
diplomaticos como consulados, representacbes e embaixadas, como
consequéncia do interesse nacional de estar “fisicamente” presente nos paises
africanos. Em numeros, o presidente Lula visitou 39 dos 53 paises africanos
durante seus dois mandatos, alguns mais do que uma vez. Atualmente, todos
estes paises possuem embaixadas brasileiras, diferentemente de quando, em
2002, essas se faziam presentes apenas em dezesseis. Essas visitas sao de
um simbolismo significativo para o Brasil na medida em que representam um
novo ciclo na inser¢ao internacional brasileira, mais afirmativa e incisiva na
consecucao de sua agenda.

Nas palavras do ex-ministro de Relacdes Exteriores, Celso Amorim,
neste mesmo discurso de 2003: "como declarou o presidente Lula, o
estreitamento das relagdes com a Africa constitui para o Brasil uma obrigag&o
politica, moral e histérica. Com 76 milhGes de afrodescendentes, somos a
segunda maior nacdo negra do mundo, atrds da Nigéria, e 0 governo esta
empenhado em refletir essa circunstancia em sua atuagao externa.”.

O processo de revalorizagdo da Africa abriu espago para projecio
internacional do Brasil frente aos paises de periferia, através de exemplos

concretos como o perddo de dividas de paises menores, além de estimular e
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facilitar a promocédo de empresas brasileiras relacionadas a area de saude e
fornecer o know-how para desenvolvimento das chamadas “boas praticas
sociais”.

O Brasil desenvolveu durante o governo Lula em relacdo a Africa uma
maneira diferente de defender seus interesses: embora o altruismo n&do exista
puramente no sistema de Estados, este “viés solidario” apresentado tem sido
amplamente utilizado pela diplomacia brasileira para projetar-se
internacionalmente de forma diferenciada dos paises centrais, com declarados
objetivos universalistas — a manutencdo da paz mundial e respeito a diretos
humanos, por exemplos — supostamente legitimos.

Embora néo se possa afirmar categoricamente qual o curso de agéao a
ser adotado a partir governo Dilma, € improvavel um retrocesso nessa pro-
atividade brasileira. Mesmo que ndo haja iniciativas inovadoras, os ganhos da
cooperacao estabelecida durante o governo Lula reforcam a possibilidade de o

Brasil estreitar seus lagos “morais e culturais” junto aos paises africanos.
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CONCLUSOES FINAIS

Este trabalho chega ao final com a ambicdo de haver elucidado os
principais fatores que levaram as mudancas da PEB com a chegada de Lula ao
poder. Para isso, foram desenvolvidas as trés questdes fundamentais
introduzidas no inicio deste trabalho. A primeira, se perguntando se houve
realmente uma ruptura nos moldes segundo os quais o Itamaraty lidava com a
politica externa brasileira durante o governo Lula. A segunda se interessava
pela medida em que essa ruptura esteve relacionada a visdo-mundo, e a
ideologia presente na carta do PT para as relacdes exteriores. Por fim, a
terceira tratou das vantagens e desvantagens que esse tipo de abordagem
resultou quanto a diplomacia brasileira nas relacdes exteriores.

Ao desenvolver a primeira questdo, surgiu a clara relegacao do setor do
planejamento da politica externa a setores internos do PT, como forma de
apaziguamento do presidente Lula utilizou para compensar grupos que foram
preteridos em questdes de planejamento econbémico e participacdo na alta
cupula do poder. Disto adveio que a politica externa sofreu pressdes para
transformar-se em um 6rgdo de propagacdo de uma Vvisdo-mundo
compartilhada por grupos contrarios ao modelo dominante e até esse momento
monolitico no Itamaraty: o do alinhamento aos paises mais desenvolvidos que
deu preferéncia as vantagens tacteis (de soft e hard power) através do
comeércio.

Em relacédo a esta questdo, o trabalho reforca a ideia de que se produziu
uma ruptura apos o primeiro mandato do governo Lula da Silva com o modo de
fazer politica externa: mudanca que se concentrou mais no cerne do poder
onde foi concebida, do que na estrutura das ferramentas de politica externa.

Em sua base tedrica, a politica externa de Lula da Silva, em comparacao
com as anteriores — especialmente com a de Fernando Henrique Cardoso,
apresentou os mesmos elementos de “mudanca dentro da continuidade” **° ou,
como foi argumentado, nos de ajustes e mudancas de programa. A
administracdo de Lula da Silva ndo se afastou do principio historicamente
assentado para a diplomacia do pais de que a politica externa é um

instrumento para o desenvolvimento econbémico e para a consequente

136 | AFER, 2001, p. 108
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preservacdo e ampliacdo da autonomia do pais. O que ocorreu foram
mudancas no ideéario e nas estratégias para lidar com os problemas e objetivos
colocados pela conjuntura internacional, mas estes objetivos n&o foram
essencialmente diferentes dos existentes ha muito para o Brasil (ver capitulo
1.3).

A andlise das posi¢cdes governamentais realizada neste trabalho também
indica que Lula da Silva buscou parceiros estratégicos no Sul e segundo
demonstra o estudo de caso empregado, com a Africa lus6fona para ter maior
poder de barganha nas negociacdes internacionais. Mesmo assim, as relacées
com 0s paises centrais eram consideradas fundamentais, buscando-se um
equilibrio apaziguador, inclusive no tocante aos Estados Unidos. Havia, porém,
limites estruturais para levar adiante os projetos perseguidos. O objetivo de
parcial coordenacdo das acdes de diferentes paises para agir de forma
consertada no ambito internacional encontrou diversos percalgos, como o
ilustraram as dificuldades de uma maior coordenacgéo entre o MERCOSUL e a
Comunidade Sul-americana de Nacbes. Os custos econdémicos, 0 numero
reduzido de diplomatas — fraqueza a qual Lula buscou sanar no seu primeiro
mandato — e a relativamente baixa capacidade nacional para produzir politicas
e viabilizar negociagbes complexas prejudicaram o projeto governamental de
projecdo da sua politica presidencial para a América Latina, mas nao para a
Africa.

No que se refere a importancia da nova visdo-mundo para a ruptura com a
tradicdo (tematica abordada na segunda das questdes fundamentais
elencadas), apareceu claro o relacionamento que o0 nucleo de relacdes
exteriores do Partido dos Trabalhadores mantinha com movimentos sociais de
ascendéncia negra, a ponto de inserir em suas clausulas a intencado de renovar
a politica externa brasileira dando énfase aos lacos de amizade, culturais e
raciais de amizade existentes entre o Brasil e os chamados paises do eixo Sul,
com destaque a Africa. Conforme escreveu Valter Pomar, secretario das

137

relacbes exteriores do governo Lula™", ocorreu uma intersec¢cdo entre o

pensamento anti-neoliberal, progressista e a politica externa brasileira do

137 POMAR, Valter. A politica externa do Brasil. Disponivel em:<http://www.pt.org.br/portalpt/
secretarias/-relacoes-internacionais-13/artigos-129/a-politica-externa-do-brasil--parte-i-
480.html.>
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periodo. Disto decorre a interconexdo entre 0os movimentos de base e a
intelectualidade de esquerda. Estes grupos se posicionavam em prol de um
relacionamento mais relevante com o Sul, como a Africa, tanto no plano
externo (com a criacdo em numero inédito de embaixadas em paises
considerados até entdo pouco relevantes) quanto no plano interno, com a
criacdo de mecanismos que deviam facilitar o acesso de minorias e grupos
étnicos a educac&o superior e aos niveis mais altos do poder®3®,

A variabilidade de comportamento brasileiro ndo implica que o Pais
tenha agido de forma irracional, mesmo que guiado por uma base ideoldgica,
ou que ndo tenha buscado interesses pragmaticos durante o governo Lula.
Pressupde, porém que o pragmatismo esteve restrito a visdo-mundo daqueles
que formulavam a politica, 0os quais questionavam a nocdo de uma unica
estrutura geral de poder independente da area tematica®*®. Decorre dai o
interesse deste trabalho em ressaltar que as buscas por maior equilibrio e por
mudancas nas relacdes de poder n&o resultaram em rupturas definitivas com
0s paises desenvolvidos, embora as suas relacdes fossem abaladas em casos
tépicos como o da Venezuela e do Ird. Ainda que a importancia do ideério
apareca indubitavel, € digno de nota que as mudancas ocorridas durante o
governo Lula da Silva, préprias de sua diferente visdo-mundo, incluiram
razoavel capacidade de distinguir as questdes especificas de objetivos mais
amplos (como o desenvolvimento econémico e a manutencdo de uma politica
externa autbnoma) das questdes mais polémicas das aliancas duvidosas de
carater humanitario.

No que se refere aos resultados obtidos(terceira questdo fundamental do
trabalho), buscou-se avaliar as consequéncias das transformacdes ocorridas
no proprio cerne da estrutura do MRE, mas os resultados foram ambiguos. Por
um lado, a maior pluralizacdo, e, por que nao dizer, a democratizacdo na
escolha dos membros interlocutores da politica externa resultou de mudancas
internas que privilegiam candidatos que ndo pertenciam as classes que
tradicionalmente compunham o MRE. O desvio do padrdo de comportamento

Norte-Sul para o que é conhecido como a Cooperacao Sul-Sul também obteve

138 , _ . L

O autor aqui se refere principalmente as cotas para o Itamaraty, histérico reduto das
camadas mais abastadas brasileiras, mas também ao ensino superior, tradicional veiculo de
ascensao social até a pouco reservado para as classes média-alta da sociedade.

139 SOARES DE LIMA, 1990, p. 11



127

modestos ganhos econdmicos — um crescimento relativo vertiginoso no
comércio com os paises africanos, embora fraco em termos absolutos — e
relevantes ganhos politicos, com diversos acordos de cooperagdo com 0S
paises da regido (ver estudo de caso, capitulo 4).

Por outro lado, a reestruturacdo da politica externa ndo passou incélume
de criticas tanto internas quando externas ao MRE. Internamente, diversos
membros do corpo diplomético da velha guarda manifestaram seu desapreco
com o0 gue seria uma tentativa de inserir a ideologia do grupo governante em
uma instituicdo historicamente respeitada e eficiente. Externamente,
segmentos tanto da midia quanto de intelectuais criticaram a falta de
pragmatismo na defesa dos interesses nacionais. Alvos de duras criticas foram
0s casos da crise do géas boliviano, a chefia da MINUSTAH no Haiti, e o apoio a
governos de comportamento mais que duvidoso em relacdo aos direitos
humanos, como o de Hugo Chavez e o do Presidente iraniano Mahmud
Ahmadinejad (ver Capitulo 3).

Existe ainda, neste sentido, uma dicotomia entre o modelo do MRE
independente e o da “autonomia pela diversificacdo”. Foi necessario o uso das
diversas capacidades representadas pelo Itamaraty para interagir com
audiéncias tao diversificadas quanto a dos participantes do Forum Econémico
de Davos e do Forum Social de Porto Alegre. Em contrapartida, se a estratégia
de “autonomia pela diversificacdo” fosse empregada de forma bem-sucedida no
longo prazo, talvez possam surgir resultados positivos, consolidando o0s
objetivos histéricos de desenvolvimento e uma insergdo internacional menos
assimétrica, com maior poder dos paises emergentes, entre eles o Brasil. Os
resultados futuros da politica exterior dos mandatos de Lula da Silva (2003-
2007 e 2007-2010) dirdo se o conjunto de suas politicas, (que nas palavras do
ex-chanceler Celso Amorim, seu defensor ndo se dissociam de forma
exacerbada do patrimoénio histérico da diplomacia e do Estado brasileiro)
resultard doravante em um novo paradigma de insergcdo internacional. Essa
acepcdo é de carater fundamental para demonstrar a relevancia futura desta
dissertacéo.

Este trabalho, por fim, chama a atencdo para a ruptura do chamado
“ethos”, ou consciéncia de corpo, dentro do proprio Itamaraty. Este “ethos”

serviu como fonte de estabilidade em meio as consecutivas crises e mudancas
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politicas que ocorreram na historia recente do Brasil. Gragas ao status de que
gozava o Ministério, este pode se adaptar e “abrandar” as tentativas de
governos populistas ou autoritdrios de usar a politica externa para suprir
caréncias no plano interno®®.

Também nos parece ter confirmado a tese de Soares de Lima (1990;
2005), segundo a qual as ideias de dependéncia e de autonomia sao inerentes
as relacdes internacionais do Brasil, ndo parecendo existir escapatéria do
sonho de poténcia média. O Brasil, por estar em uma escala de poder
intermediaria, tende a apresentar uma variabilidade de padrbes de
comportamento, em certas ocasifes mais semelhantes aos paises fracos; em
outras, mais préoximos das grandes poténcias. Dessa maneira, “capacidades e
vulnerabilidades podem variar de uma area tematica a outra, modificando-se,
portanto, as relacdes de forca dentro dos préprios grupos que a compde” ***.

A consideravel intensificacdo das relacbes entre Brasil e Africa nos ultimos
nove anos justifica-se em grande parte pela estratégia de politica externa do
governo Lula de ampliar as relagcdes para além dos eixos tradicionais da
politica externa brasileira, Estados Unidos e Europa.

Esta opcdo deve-se, segundo vimos, a razdes politico-ideoldgicas,
como, por exemplo, a predilecdo pelas relagbes Sul-Sul e a consequente
tentativa de ampliacdo dos paises periféricos no contexto internacional e
econbmico, ja que nos nove Ultimos anos, como foi mencionado,
representaram uma mudanca significativa no cenario econémico internacional,
com a presenca cada vez mais significativa dos paises emergentes.

Deste modo, para esgotar as questbes fundamentais colocadas neste
trabalho, foi utilizado o estudo de caso das relacdes brasileiras com a Africa
subsaariana e luso-africana. A escolha desses grupos geograficos e culturais
se deu devido a sua pouca relevancia durante sua historia nas relacbes
internacionais brasileiras (capitulo 1). Neste sentido, foi inédita sua centralidade
durante o governo Lula da Silva. Como resultado, ficou claro no capitulo 4 que,

embora disto resultassem ganhos na esfera econémica e comercial, bem como

140 £6i 0 caso do presidente Geisel em 1975 e Sarney em 1986, como vimos no primeiro
ca{)itulo deste trabalho
141 SOARES DE LIMA, 1990, p. 11
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escassos ganhos de projecdo de poder a importancia da ascenséo da Africa na
pauta diplomatica resulto de trés contextos presentes no governo Lula.

Em primeiro lugar, o intimo relacionamento do partido do presidente, o
Partido dos Trabalhadores com movimentos sociais, que viam com bons olhos
a ideia de uma maior aproximacao cultural entre povos divididos pelo atlantico.
O imaginario de unido e reparacao pelas injusticas historicas teve forte impacto
na construcdo de uma politica de aproximagdo como nossos “vizinhos”
africanos esquecidos. Ambos os conceitos se fazem presentes no discurso de
posse do presidente antes mesmo da formulacdo das diretrizes da politica
externa de seu primeiro mandato.

Em segundo lugar e, talvez, a razdo mais importante propagada pelos
canais de midia, a busca por uma cadeira no Conselho de Seguranca da ONU
iniciada no governo Cardoso em 1997 assumiu papel de destague no governo
Lula da Silva. A partir dai comecaram as incessantes tentativas de apresentar o
Brasil como uma forca de paz e justica engajada no cenério internacional e
lider dos paises emergentes. Boa parte da virada da politica externa brasileira
rumo ao Sul esteve relacionada com esta ambicao.

Terceiro, havia interesses econdmicos na Iinsercdo nos crescentes
mercados africanos, ricos em matérias-primas e com um mercado consumidor
atrofiado. Este trabalho argumentou que fracos resultados atingidos nesta area
corroboram a hipotese de que as investidas brasileiras foram mais de carater
ideolégico do que pragmatico.

No caso especifico da Africa, vemos outras questes ideoldgicas
pontuais, como a aproximac¢ao de alguns setores do governo como movimento
negro e o alinhamento entre politica interna e externa. A possibilidade de
exportacdo de produtos brasileiros para um mercado em constante expansao
também explica este interesse no contexto econémico.

A presenca brasileira na Africa auxilia ainda o projeto do Pais de ampliar
sua participagdo no cenario internacional, com a expansdo do comércio
exterior, a possivel reforma do Conselho de Seguranca da ONU e a exportacéo
de modelos considerados bem sucedidos no Brasil, como as politicas sociais,
atraves das quais Lula é identificado internacionalmente.

Os resultados da politica externa do Governo Lula dentro do Itamaraty

ainda sdo dificeis de serem avaliados, justamente por terem se iniciado
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recentemente e ainda estarem em curso. E importante, todavia, um estudo
mais detalhado sobre a estrutura da instituicdo, bem como sobre os interesses
do Brasil no continente africano, a fim de verificar a efetividade dos projetos de
auxilio e cooperacdo engajados para o Brasil e para a Africa.

Embora acreditemos ter obtido resultados importantes no sentido de
avaliar as razdes e 0s motivos que guiaram a politica externa do governo Lula
em seus dois mandatos, ndo se pode avaliar de maneira definitiva se a
dicotomia ideologia-razdo empregada foi a mais apropriada. Isto &, se os
ganhos aos quais auferiu compensam o enfraguecimento dos lacos com as
poténcias centrais, tradicionais aliadas brasileiras, além da quebra da
identidade do corpus que compds uma das mais respeitadas instituicées
publicas brasileiras, o Itamaraty.

Neste sentido o presente estudo busca colaborar na evolugdo do
conhecimento em variadas areas até agora pouco desbravadas. Tanto as
mudancas na estrutura interna da tomada de decisdes das relagbes
internacionais quanto a recente busca do Brasil por uma maior projecdo de
influencia no continente africano sdo um ponto de inflexdo, inédito, no contexto
da historia de nosso pais. Por fim, acreditamos que este trabalho abre espaco
para que novas pesquisas sejam realizadas no que concerne tanto a
transformacdo na hierarquia do modus operandi de nossas relagbes
internacionais, quanto as forcas internas que influem no modo como o Brasil se
posiciona frente ao mundo. E nesse sentido, por fim, comprometemos nosso

futuro trabalho académico.
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