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Politica Externa Brasileira e Multilateralismo:
o que esperar do novo governo

MARCELO M. VALENCA

INTRODUCAO

B Desde o inicio do século XXI o Brasil se mostra ativo em se tratando de poli-
tica internacional. Primeiro no governo FHC e, depois, durante os mandatos de
Lula, as estratégias de inser¢ao internacional brasileiras privilegiaram uma intensa
participagdo internacional e a busca por um protagonismo poucas vezes vista an-
tes na histéria da Politica Externa Brasileira (“PEB”).

Esse protagonismo perdeu folego nos seis anos de governo de Dilma Roussef,
enquanto a politica externa assumia papel marginal em seus mandatos. Ainda as-
sim, a participagdo brasileira em organismos internacionais se manteve forte, re-
forgando a histéria do pais na promogao e envolvimento em a¢des multilaterais.

Michel Temer assume a presidéncia em setembro de 2016 com um discurso
de recuperagio. Prometendo superar o cendrio de crise politica e econdmica dei-
xado por sua antecessora, Temer ainda nio deu sinais claros de como conduzird
sua politica externa. Por ora, suas agdes envolveram majoritariamente decisdes
relativas a politica doméstica e a manuten¢do da agenda mais imediata de sua
antecessora.’

Apesar da dificuldade em precisar com exatidio como esse governo se com-
portard no plano internacional, é possivel apontar algumas tendéncias em relagao

1 E importante lembrar que o Ministério das Relagbes Exteriores (“MRE”) emitiu notas se
posicionado contrdrio a alguns paises que repudiam a forma como o impeachment foi condu-
zido. Contudo, e apesar de isso indicar mudangas ideoldgicas, ndo hd elementos substantivos
que associem tais manifestagoes com o objeto de estudo deste artigo.
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as associacoes multilaterais com base na histéria da PEB e de agoes iniciais do
novo governo. E este o objetivo deste artigo.

Defendo, a partir da andlise da histéria recente da PEB, que a atuagio inter-
nacional brasileira durante o governo Temer manterd as linhas gerais das estra-
tégias de politica externa desenvolvidas nos dltimos 15 anos, ainda que de forma
mais contida. Entendo que seu foco no plano internacional seja direcionado para
o fortalecimento econémico do pafs, mesmo que isso represente uma perda de in-
fluéncia politica no curto e médio prazos. Para tanto, desenvolvo meu argumento
em trés partes.

Na primeira, exponho brevemente a histéria da PEB com atengao especial as
ultimas duas décadas. Isso me ajudard a situar de forma mais ampla os objetivos e
expectativas que incidem sobre nossa politica externa e apontar as previsdes para o
novo governo. Depois, exponho as condi¢bes presentes no cendrio internacional
para a atuagdo brasileira. Trato aqui brevemente dos arranjos multilaterais brasi-
leiros e do comportamento do pais como interlocutor do Sul Global. Na dltima
se¢do, que funcionard também como conclusio, tento apontar tendéncias e ex-
pectativas para a PEB a partir do governo Temer. Em linhas gerais, acredito que,
apesar da expectativa de menor envolvimento internacional, nao hd indica¢oes
s6lidas de que haverd uma atuagio apagada do Brasil.

E importante notar, apenas, que esse artigo nio pretende ser definitivo quan-
to a politica externa do governo Temer. Tampouco expresso aqui aprovagio ou
repudio pelo novo governo. Minha intengdo é fazer uma projecao politica a partir
do que foi observado e dito nos tltimos meses, o que, por si s6, j& ¢ uma tarefa
drdua. Académicos e jornalistas politicos j4 proclamaram os rumos da politica
externa desse novo governo, seja para seu sucesso ou fracasso. Nao tenho essa
pretensao, apesar de acreditar que hd indicativos para pensar sobre mudangas im-
portantes na PEB pelos préximos dois anos.

UM BREVISSIMO OLHAR SOBRE A HISTORIA
DA POLITICA EXTERNA BRASILEIRA

B E recorrente na literatura, tanto académica, quanto policy oriented, a afirmagao
de que a PEB ¢é marcada por sua continuidade e que eventuais descontinuidades
nio representariam rupturas com a légica dominante, mas uma forma de cor-
roborar a légica de continuidade (Valenga e Carvalho, 2014. Qualquer anilise
da atuagdo internacional brasileira deveria, portanto, levar em consideragio tais
tendéncias, mesmo que apresentem sinais de mudanga em relagao a governos e
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estratégias anteriores. Elas podem representar, como aponto neste artigo, apenas
alteracbes na forma como esses objetivos sao buscados, sem comprometer as li-
nhas gerais de atuagdo do pais.

O processo decisério em politica externa no Brasil ¢ fortemente instituciona-
lizado em torno do Itamaraty (Saraiva e Valenga, 2011, p. 99-100). Com um cor-
po diplomitico forte e organizado, o Itamaraty desenvolveu estratégias de inser-
¢ao internacional que indicavam objetivos de longo prazo a serem buscados pelo
Brasil em suas relagoes internacionais. O primeiro é o desejo por autonomia. O
segundo, a busca por uma posi¢ao de destaque na politica internacional (Saraiva
e Valenga, 2011, p. 100).

O conceito de autonomia na PEB, apesar de bastante discutido, nao apre-
senta uma defini¢io fechada. Autonomia é pensada a partir da conjungio de
alguns elementos, como o contexto internacional, a estratégia nacional de desen-
volvimento e as oportunidades percebidas pelos formuladores de politica externa
a partir de suas préprias concepgdes acerca do interesse nacional (Cervo, 2003, p.
07-08). A partir dai, o conceito assumiria diferentes interpretagoes, classificacoes
e estratégias. Ao fim e ao cabo, a ideia de autonomia representa o desejo brasileiro
de desenvolver uma politica externa voltada para seus interesses nacionais e a pro-
jecao nacional (Pinheiro, 2004, p. 07; Saraiva e Valenga, 2011, p. 100).

A busca por um papel de destaque, além de representagdo concreta da busca
por autonomia, pode ser entendida também como parte de um ethos que se re-
tro-alimenta a partir do envolvimento brasileiro na politica internacional. Tendo
participado de eventos e discussdes importantes para os rumos das relagoes in-
ternacionais desde o século XIX, o Brasil passou a enxergar como parte de sua
identidade o reconhecimento por parte das grandes poténcias de sua relevincia. A
sintese ¢ a busca por autonomia como forma de alcangar e sustentar essa posi¢ao
de destaque no plano internacional.

As estratégias para alcangar esses objetivos sao dinimicas e se estruturam a
partir da sintese de componentes idealistas e pragmdticos, caracteristicas da PEB e
contigentes ao cendrio internacional (Hamann, 2012, p. 72; Kenkel, 2012, p. 06;
Mello, 2014, p. 111). O componente idealista é expressado nos discursos politicos
e no apoio a uma sociedade internacional normativa e solidarista. Ele enfatiza
elementos como o estado de direito, valores compartilhados e a diplomacia para
promover a igualdade entre Estados (Mello, 2014, p. 111). O componente prag-
mdtico, por sua vez, refere-se as limitagoes materiais enfrentadas pelo Brasil, tanto
na dimensdo econdmica, quanto na militar, que afetam as aspira¢des por maior
destaque internacional.
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Nas tltimas duas décadas, a PEB ¢ comumente descrita a partir de dois para-
digmas norteadores, o institucionalista pragmadtico e o autonomista.> Enquanto
o primeiro marcou o governo de FHC (1995-2002), o segundo foi caracteristico
dos governos Lula (2003-2010) e Roussef (2011-2016). Ambos os paradigmas sio
engajados internacionalmente, estimulando a participagio mais ativa do Brasil
na politica internacional por meio de acordos e parcerias que o aproximasse dos
centros de poder. A sintese da ideia de autonomia e de relevincia em ambos con-
duziriam a busca por lideranca internacional, mas por vias distintas.

Caracteristica do governo FHC, o paradigma institucionalista pragmdtico
defendia o desenvolvimento econdmico brasileiro atrelado a regulamentagao das
relagbes internacionais. A ideia de uma sociedade internacional que partilhava e
defendia valores comuns ressaltava a preferéncia pelo multilateralismo. A autono-
mia pela integrago sustentava a busca por parcerias com Estados que apoiassem
essa ordem. Isso levou a aliangas com paises desenvolvidos, além da construgao
da lideranca regional na América do Sul. Buscava-se construir um papel de des-
taque a partir da parceria com polos do sistema internacional, como os EUA ¢ a
Uniao Europeia.

O paradigma autonomista, que marcou os governos Lula e Roussef, foi be-
neficiado pelas aberturas e estabilidade econémica e politica herdados de FHC.
Com isso, e mantendo parte dos principios gerais de seu antecessor, Lula de-
senvolveu estratégias para consolidar o Brasil ndo apenas como global player
(Kingstone e Ponce 2010; Sorj e Fausto 2011), mas também como pélo de lide-
ranga regional e global.

A literatura aponta uma descontinuidade entre os paradigmas instituciona-
lista pragmatico e o autonomista que pode ser explicada pela postura revisionista
deste dltimo no tocante 2 ambigio de projetar o Brasil internacionalmente. A
ideia era inserir o Brasil na politica internacional a partir de uma posigio de lider
global. Essa postura inédita na PEB pode ser explicada pelo cendrio internacio-
nal favordvel, dada a multipolarizagio do poder no pés-11 de setembro e a crise
financeira internacional da década de 2000 (Hirst, Soares de Lima e Pinheiro,
2010). Ambos proporcionaram lacunas para que novos paises participassem da
economia mundial, espagos que foram aproveitados pelo Brasil.

2 Aliteratura que trata da PEB aponta ainda a existéncia de outros dois paradigmas anteriores
a esses, o americanista e o globalista. Optei por tratar apenas do institucionalista pragmdtico
e do autonomista neste artigo em fungio de sua proximidade com minha linha argumentati-
va. Contudo, hd literatura rica e bastante detalhista sobre a andlise paradigmdtica. Sobre o
tema, Cervo (2003) e Pinheiro (2004)
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De forma a consolidar suas ambigdes, os autonomistas promoveram a parti-
cipagdo mais intensa do Estado na economia. As diretrizes autonomistas manti-
nham ativa a participagdo em féruns multilaterais, mas percebia-se tensdes com
Europa e EUA, especialmente em questdes de comércio internacional. Conforme
projetava influéncia, o Brasil passava a atuar como interlocutor do Sul, promo-
vendo seu papel de lider daquele bloco. A autonomia era buscada vis-a-vis o sis-
tema internacional, com o Brasil reforcando seu papel de destaque e preservando
sua imagem a partir da nao-exposi¢ao de suas limitagoes de poder. As estratégias
brasileiras promoviam a ag¢io conjunta com outros paises em desenvolvimento,
levando a uma tensio entre o revisionismo da ordem internacional e a inser¢ao
multilateral brasileira.

O governo de Dilma Roussef manteve a proposta autonomista, sem maio-
res rupturas com o governo Lula. Isso significa que o projeto de lideranga e de
participagao em institui¢bes multilaterais foi mantido, mesmo que questdes do-
mésticas tenham se mostrado mais importante. Contudo, as incertezas politicas
que a presidente enfrentava cobraram seu prego, levando a um movimento de
retragdo internacional. Avessa a riscos, a presidente esvaziou sua politica externa e
o projeto de lideranca internacional foi substituido pela tentativa de manutengio
da governabilidade (Spektor, 2016). Algumas iniciativas foram mantidas, como
aquelas em rela¢io ao continente africano se manteve forte, aproveitando-se do
legado de Lula. A perda da for¢a na diplomacia presidencial, porém, ¢ visivel du-
rante o governo Roussef, especialmente se comparada aos seus dois antecessores.

O CENARIO INTERNACIONAL E A ATUACAO BRASILEIRA

B A inser¢ao internacional brasileira nas tltimas duas décadas evidenciou a bus-
ca, por meio de diferentes estratégias, dos objetivos de longo prazo da PEB, sem
romper a linha ténue entre os componentes idealista e pragmadtico. Nesse sentido,
o aspecto mais visivel em ambos os paradigmas — e que consiste no foco deste arti-
go — foi a participa¢do ativa do pais em organismos internacionais e na promogao
do multilateralismo.

Esses foros permitiam que o Brasil agisse conforme sua posi¢ao relativa no
sistema internacional, seus interesses politicos e a partir dos espacos deixados por
players globais. O gradual fortalecimento das institui¢des domésticas brasileiras ao
longo das décadas de 1990 e 2000 combinadas as possibilidades surgidas no plano
internacional permitiram que as pretensoes brasileiras avangassem significativa-
mente. Ao mesmo tempo, os parceiros escolhidos para esses blocos mostravam



CADERNOS ADENAUER XVII (2016) N°4 50

uma estruturagio de um novo arranjo internacional, que safa dos eixos de poder
tradicionais e se baseava no que ficou conhecido como cooperagio Sul-Sul.?

E possivel apontar duas condigoes facilitadora is estratégias brasileiras. A pri-
meira foi o fortalecimento institucional da Unido Europeia e seu interesse em ex-
pandir suas relagdes para a América do Sul, especialmente o Brasil, em dreas como
seguranga, desenvolvimento e economia. Isso aumentou a importincia relativa
do pais, tanto no continente quanto como voz do Sul, atraindo parceiros estra-
tégicos no seu entorno regional. A segunda foi o vicuo de poder deixado pelos
EUA em rela¢ao 2 América do Sul. Especialmente a partir do segundo mandato
de George W. Bush, ndo houve esforgos sistemdticos para projetar a influéncia
norte-americana no continente.

Como consequéncia, o Brasil estreitou parcerias com Estados que partilha-
vam semelhangas e proximidades, sejam geopoliticas, econémicas ou sociais. Os
arranjos mais significativos, com diferentes graus de institucionalizagdo, foram
com paises que apresentavam potencial de proje¢io internacional e que corrobo-
rassem, por meio dessas coalizdes, os ideais e interesses brasileiros. Enquanto a ex-
pressao “cooperagao Sul-Sul” passou a popular os noticidrios e andlises politicos,
o Brasil gradualmente consolidava seus objetivos de longo prazo.*

Talvez o BRICS consista no arranjo Sul-Sul mais conhecido na politica ex-
terna brasileira. Unindo Brasil, Russia, India, Africa do Sul e China, o bloco tem
como elemento norteador a “coordenagio em reunides e organismos internacionais
e a construgio de uma agenda de cooperagao multissetorial entre seus membros”
(MRE, s.d.2). As principais dreas envolvidas no arranjo sao a governanga politica e
a econdmico-financeira, promovendo a coordenagio no 4mbito do G-20, inclusi-
ve com a proposta de reforma do FMI, e no 4mbito da ONU, com a reforma do
Conselho de Seguranga como forma de democratizar as relagbes internacionais.

Odutra sigla bastante citada no tocante a cooperagao Sul-Sul, mas que perdeu
destaque recentemente apesar da importincia de seus temas, é o IBAS, que repre-
senta 0 Férum de Didlogo India, Brasil e Africa do Sul. Criado em 2003, o blo-
co congrega as trés maiores democracias multiétnicas do Sul (MRE, s.d.3). Seu

3 A cooperagio Sul-Sul é um termo amplo e genérico para se referir as relagoes de troca e cola-
boragdo entre paises do chamado Sul Global em dreas tdo diversas quanto tecnologia, econo-
mia e industria. O termo tem origem na Unidade de Cooperagio Sul-Sul da ONU, criada em
1978. Sobre a agéncia, ver <http://ssc.undp.org/content/ssc.html>. Acesso em 30 de outubro
de 2016.

4 Eimportante mencionar que parte significativa desses avangos foram feitos durante os gover-
nos FHC e Lula. O governo Roussef dedicou menos atengio 4 formagio dessas, ainda que as
tenha administrado e usado politicamente para garantir interesses brasileiros.
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foco ¢ no didlogo intergovernamental em trés vertentes principais: coordenagio
politica, cooperacao setorial e o chamado Fundo IBAS para o alivio da pobreza
e da fome. A a¢do dos trés paises foca na coordenagio de suas estratégias para a
promogio da democracia e dos direitos humanos, além da reforma das estruturas
de governanga internacional. H4, também, foros temdticos para a discussao e de-
senvolvimento de estratégias comuns nas 4reas de (i) mulheres e género, (ii) temas
académicos, (iii) empresdrios, (iv) pequenos e médios empresdrios, (v) editores,
(vi) governos locais e (vii) assuntos parlamentares.

Além do BRICS e do IBAS, o Brasil também tem atuagio destacada na coo-
peragao Sul-Sul no 4mbito do BASIC e do G-20 comercial. O BASIC consiste
em um bloco formado por Brasil, Africa do Sul, India e China para negociagao
conjunta na drea ambiental. O bloco surgiu durante a cimeira sobre mudangas
climdticas em Copenhague e tinha como objetivo consolidar uma posicao co-
mum do bloco vis-a-vis a posi¢ao dos paises desenvolvidos, alterando o equilibrio
de forgas na reunido. Com a alianga, havia a ameaga de abandono das negociagoes
caso a posi¢ao do BASIC nio fosse aceita. O G-20 comercial, por sua vez, opera
no Ambito da Organiza¢ao Mundial do Comércio (“OMC”) e permitiu que as
discussdes de interesse dos paises do Sul em questdes agricolas fossem tratadas
como um bloco coeso. Tal como o caso do BASIC, a atuagdo em conjunto dos
paises do G-20 permitia um posicionamento mais decisivo, afetando a dindmica
das negociagdes ora em curso. O grupo nio apenas assumia legitimidade em fun-
¢ao da importincia dos seus membros na drea agricola, como também conseguia
manter coesao e estrutura em seus posicionamentos, aumentando seu poder rela-
tivo de barganhar e negociar.

Em nivel regional, ¢ fundamental citar o Mercosul e a Unido de Nagoes
Sul-Americanas, a Unasul. O primeiro, apesar de sua longa histéria, assumiu
maior forca recentemente, inclusive com a entrada de novos membros. Porém € a
Unasul que merece destaque como exemplo de cooperagio Sul-Sul e de promo-
¢ao dos valores brasileiros.

Discutida desde 2003 e formalizada em 2008, a Unasul consagra o esforgo di-
plomitico brasileiro para um modelo de integra¢ao similar ao da Uniao Europeia.’

A Unasul foi prioridade para a diplomacia brasileira (MRE, s.d.1) durante o go-

5 A Unasul possui foros — os Conselhos Setoriais — responsaveis por uma variedade ampla de
temas e agendas. Estes s3o energia; defesa; satide; desenvolvimento social; infraestrutura; pro-
blema mundial das drogas; economia e finangas; eleigoes; educagdo; cultura; ciéncia, tecnolo-
gia e inovagio; seguranga cidadi, justica e coordenagio de agdes contra a delinquéncia orga-
nizada transacional.
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verno Lula e teve destaque, ainda que em menor escala, no governo Dilma. Seu
sucesso representaria o sucesso do projeto autonomista de lideranga regional da
América do Sul, dado que o Brasil seria a maior economia do continente, além do
interlocutor politico do grupo. O bloco ainda estd em fase de consolidagao e sua
complexidade torna esse processo lento. Contudo, ¢ importante perceber que suas
dreas de atuagdo proporcionam a promogao de valores e bens politicos comuns aos
seus membros, sem pensar necessariamente em poder material.

Esses blocos operam em diferentes niveis, temdticas e graus de instituciona-
lizagao. Contudo, essas parcerias apresentam trés aspectos em comum que sio
compativeis com as pretensdes histdricas e, mais precisamente, contemporineas
do Brasil. O primeiro ¢ o de construir o consenso a partir de a¢oes multilaterais
envolvendo parcelas legitimas da sociedade internacional. O segundo ¢ a prefe-
réncia por temas de interesse coletivo que fortalecem a ordem sem entrar no mé-
rito da promogao da seguranga em termos tradicionais.® Finalmente, esses blocos
permitem a mudanca das bases de poder na politica internacional.

A construgio do consenso se dd a partir da associagao de diferentes Estados
que, unidos por um objetivo imediato comum, desenvolvem posi¢oes similares e
compativeis e as mantém em negociagio. Com isso, ao invés de negociarem como
atores isolados, aumentam sua posigio relativa no acordo e conseguem avangar
em suas agendas. E, essencialmente, um processo de agdo coletiva que, mesmo
nio assumindo uma dimensdo institucionalizada, aumenta a representatividade
das partes diante de atores com maiores capacidades de poder. Esse aspecto reforga,
principalmente, o componente idealista da PEB por meio desse discurso e prética
do multilateralismo. Ademais, percebe-se uma possivel redu¢ao da incidéncia do
uso da forga nas relagdes internacionais, o que também é compativel com os valo-
res defendidos pelo Brasil (Kenkel e de Rosa, 2015; Valenca e Tostes, 2015).

O segundo aspecto, que ressalta os interesses coletivos em jogo, permite
que se evidencie novas prioridades na politica internacional. Se, com o empre-
go da forga, hd a prevaléncia do interesse individual dos Estados mais fortes.
Isso, inclusive, poderia ser fundamentado a partir da ideia de interesse nacio-
nal. Consequentemente, hd uma percep¢ao de que a agao coletiva de atores com
menor capacidade de poder — econémico, politico ou militar — ajudaria na pre-
servagio da ordem sem a necessidade de se valer de mecanismos coercitivos, de
qualquer natureza. Podemos entender que este ponto é uma decorréncia do ar-

6 Por seguranca no sentido tradicional do conceito me refiro & questdes militares e de uso da
forca nas relagoes entre Estados. Sobre o tema, Walt (1992).
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gumento anterior e, ainda, que se mostra compativel com o componente prag-
midtico da PEB.

No tocante 3 mudanga das bases de poder na politica internacional, esses
blocos rompem com uma expectativa de ordem existente e colocam como priori-
dade nas agendas politicas questdes como meio ambiente, desenvolvimento sus-
tentdvel e questdes sociais. Essas temdticas, de escopo difuso, sao pertinentes a
toda a sociedade internacional, mas assumem maior importincia para pafses em
desenvolvimento. Considerando que a atuagio em blocos alteraria a posi¢ao re-
lativa desses atores na negociagdo, sugere-se que a dimensio do poder também
poderia ser alterada. Nesse caso, a favor dos paises do Sul.

Em suma, o cendrio internacional das duas dltimas décadas se apresentou
como extremamente favordvel para a ascensao de novos atores na politica interna-
cional, o Brasil inclusive. Especialmente a partir da parceria com atores de peso,
mas “pouco ortodoxos”, como a China e a Russia, o pais conseguiu inserir debates
politicos que lhes sdo caros nas agendas internacionais e se envolver de maneira
mais incisiva nos processos decisérios. Governanga global e democratizagao das
relagbes internacionais, por exemplo, passaram a ser temas constantes em organis-
mos internacionais de diferentes 4reas.

A cooperagao Sul-Sul permitiu que a op¢ao pelo multilateralismo, presente
nas constituigdes brasileiras durante todo o seu periodo republicano, fosse pro-
movida a partir de uma maneira pouco usual para o Brasil. Ao invés de se tornar
parte do sistema, como durante o periodo do governo FHC, agora o Brasil se
valia das institui¢des e blocos internacionais como forma de projetar sua influén-
cia e lideranca. Esses arranjos instrumentalizam as estratégias para o alcance dos
objetivos de longo prazo da PEB. Em um cendrio internacional multipolarizado,
a busca por autonomia e relevincia se torna possivel na medida em que a inser¢ao
brasileira se d4 pelas vias consolidadas, mas explorando novas alternativas.

EXPECTATIVAS E TENDENCIAS PARA A
POLITICA EXTERNA BRASILEIRA ATE 2018

B O novo governo brasileiro, iniciado em setembro de 2016 com a saida da pre-
sidente Rouseff ap6s processo de impeachment, assume diante de um cendrio de
incredulidade e de desconfianga generalizados em relagio ao Brasil. As declara-
¢oes e arranjos politicos do presidente Michel Temer, por sua vez, enviam sinais
mistos para a populagdo brasileira e para a comunidade internacional, que nio
permitem apontar com precisao qual serd a posigao assumida durante os dois anos
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de seu mandato. Apesar da boa receptividade internacional ao Brasil nas dltimas
duas décadas, especialmente diante de figura carismética como era o ex-presiden-
te Lula, o pais enfrentava certas resisténcias quanto aos seus posicionamentos so-
bre questdes internacionais delicadas. Com a crise politica interna, discursos em
organismos internacionais passaram a servir mais como palanque politico do que
espago para debates, comprometendo ainda mais como a comunidade internacio-
nal enxergava os rumos do pais.

O novo governo assume diante de um desafio duplo. Domesticamente, hd
um rol de decisées e medidas para conter as crises econdmica e politica herda-
das do governo Rousseff. Em um cendrio de extremo pessimismo, os desafios
econdmicos sio considerados os maiores em quase cem anos. Desse modo, as
escolhas tomadas incluem n3o apenas medidas pouco simpdticas a populagio,
como congelamento de gastos, limitagao de investimentos e cortes de direitos,
como também outras contraditdrias, como aumento de cargos politicos e verbas
excepcionais as suas bases de apoio no congresso. O objetivo alegado é promover
a governabilidade e o retorno do crescimento econémico do pais. Porém, os efei-
tos percebidos por essas medidas nao afetariam somente o plano doméstico. Elas
teriam impacto direto influenciam diretamente a credibilidade internacional do
pais, tanto na esfera econémica quanto na politica.

Nesse sentido, a tentativa de sanear as politicas e dividas publicas serve para
sinalizar & comunidade internacional que o Brasil estd em um novo rumo. Como
consequéncia, algumas medidas foram tomadas no plano internacional para re-
forgar o resgate da credibilidade e prestigio brasileiros. Talvez a principal delas
seja a retomada da tratativa para quitagio de dividas com diversos organismos
internacionais, bem como a restruturagao da participagio brasileira em organis-
mos internacionais. Isso afeta diretamente as estratégias de projecao internacional
promovidas desde o governo Lula e ainda em andamento.

A principal medida em relagio ao envolvimento brasileiro em iniciativas
multilaterais consistiu na dentincia da participagio em associagdes e organismos
internacionais, vistos como de menor relevincia. Alguns desses sio a Comissao
Internacional da Baleia, a Organizagao das Nagoes Unidas para o Desenvolvimento
Industrial, a Organizagao Internacional do Cacau e o Fundo de Cooperagio
Técnico da Agéncia Internacional de Energia Atdmica (Folha, 2016).

A primeira vista, e considerando que o multilateralismo ¢ diretriz norteado-
ra da PEB, essa denuncia pode ser considerada um erro politico. Contudo, nao
enxergo isso desta forma. A opg¢do pela diminui¢do na atuagdo brasileira mostra
coeréncia com os componentes pragmdticos e idealistas que moldam a PEB. A
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rentincia a esses acordos, a0 menos no nivel retdrico, representa uma decisio es-
tratégica que leva em consideragao as capacidades do pais e seus interesses, valori-
zando e fortalecendo aquelas instdncias com potencial de avangar a inser¢ao inter-
nacional brasileira. Incapaz de arcar com os compromissos politicos e financeiros
que o envolvimento multilateral demanda, o Brasil opta por escolher aqueles
compativeis com suas pretensdes ¢ visdes de mundo, mantendo sua participagiao
ativa nos organismos restantes.’

O que me faz levar a crer nessa postura é o fato de que o novo governo
manteve compromissos j4 assumidos em blocos envolvendo questdes mais subs-
tanciais. Exemplos sdo a viagem a China, logo apds sua posse, e a reunido dos
presidentes do BRICS, em outubro. Ademais, e como amplamente noticiado
pela midia, ao comparecer a compromissos agendados pela ex-presidente Dilma,
Temer sofreu repudios por parte de liderancas desses blocos, como do presidente
da Rdssia, Putin. Porém, em discursos e pronunciamentos, Temer sinalizou a
importincia desses blocos e do trabalho desenvolvido por seus antecessores para
o sucesso do Brasil no futuro préximo.

Obviamente é cedo demais para apontar qualquer indicagao mais estével do
novo governo em relagdo s suas estratégias de politica externa. De igual modo,
ha pouco envolvimento internacional do governo Temer para afirmar se hd ma-
nutengdo do paradigma autonomista ou se outro serd desenvolvido. Contudo,
podemos perceber tendéncias em funcdo desses primeiros sinais e da base politica
que o compOe.

Uma primeira tendéncia que deve ser apontada ¢ a provével redugao do pa-
pel de protagonismo no que diz respeito a busca por lideranga regional e interna-
cional. Tendo como foco explicito para os dois anos de governo Temer a garantia
de condi¢bes que levem a reconstru¢io da economia brasileira, entendo que o
projeto de lideranga regional e internacional deve ser abandonado em prol do
desenvolvimento de condi¢bes de governabilidade doméstica. A ideia de autono-
mia se alteraria novamente para encaixar as questoes e requisitos referentes a esse
novo papel.

Como pensar, entdo, autonomia nesse novo cendrio? Uma possibilidade é
o retorno as bases do paradigma institucionalista pragmdtico, quando a auto-
nomia se dava pela integragao e a aproximagio aos EUA e a Europa servia para
aumentar o papel e importincia internacionais brasileiro. Agora, se por um lado,

7 Cabe lembrar que o governo de Dilma Rousseff, por mais que se apoiasse nos mesmos orga-
nismos internacionais para projetar o Brasil, tinha dividas significativas com organizagdes
como a ONU e a OMC, que colocavam em risco a participagio brasileira através do voto.
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o foco em manter a participagio em algumas poucas organizagdes pode nio ser
condizente com as pretensoes histdricas brasileiras, mas, por outro, mostraria
coeréncia com o discurso politico doméstico. Além disso, evitaria desgaste in-
ternacional do governo, dado o processo no minimo turbulento de ascensdo ao
poder de Michel Temer.

Diferentemente do projeto autonomista em que a autonomia refletiria lide-
ranga, mesmo com choques com as grandes poténcias, a politica externa do novo
governo precisa se manter integrada aos grandes centros de poder para se manter
relevante. Por isso, o trade-off entre lideranga e inclusao internacional deve pri-
vilegiar o dltimo. A opgao pela lideranga é por demais custosa e o governo nao
detém o capital econémico e politico para tanto.

Como consequéncia, uma segunda tendéncia deve ser a busca por objetivos
de curto e médio de cardter pragmdtico, voltadas para o bindémio autonomia-
desenvolvimento. Isso se aplicaria desde a escolha de parceiros até os féruns de
atuagdo. Neste tltimo caso, aponto novamente que a participagio em féruns
multilaterais deverd se manter forte, mas seletiva e mantendo distincia prudente
de questdes que possam gerar tensoes ou acender antigas rivalidades. Ao contrdrio
do que aconteceu nos tltimos 15 anos, o Brasil deve reduzir sua ambigio e focar
seus esfor¢os A questdes que tenham potencial para promover impactos reais as
pretensdes nacionais. Portanto, o pleito por um assento permanente no Conselho
de Seguranca da ONU deve perder forca, enquanto acordos comerciais bilaterais
e no Ambito da OMC devem constituir a tonica da nova politica externa.

Nesse sentido, a tendéncia ¢ o retorno a antigos aliados e associagdes que
permitam acesso ao poder e a condigdes que possam, eventualmente, levar 2 re-
tomada das pretensdes brasileiras. As relagdes Sul-Sul nao serdo ignoradas, mas
tendem a assumir menor dimensio nesse periodo. O fortalecimento das relagoes
com paises do Norte deve acontecer sob a égide das organizacoes internacionais,
mas deverd ter prioridade sobre os parceiros até entdo percebidos. Coalizdes como
o BRICS, contudo, podem e devem se manter centrais para a politica externa
brasileira, pois pode servir para manter o Brasil no rol das poténcias emergentes,
ainda que com capacidade de atuar de forma limitada (Stuenkel, 2016).

De forma andloga a esses pontos, ¢ de certo modo compativel com a seleti-
vidade nas relagdes internacionais que acredito que norteard a politica externa do
governo Temer, entendo que o movimento de redugio de representages diplo-
mdticas em dreas com menor valor estratégico deve continuar. Esse movimento,
que se iniciou ainda durante o governo Rousseff, afetaria principalmente embai-
xadas em paises africanos. Contudo, isso poderd significar também uma redugao
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de pessoal em postos de menor destaque internacional. Movimento nessa dire-
¢ao j4 foi feito com o corte de cargos comissionados de baixo escaldo em junho
(Folha, 2016).

Como proposto por Matias Spektor (2016), a politica externa brasileira en-
frentard o desafio de redefinir os ideais de integragao regional. Isso significaria
repensar instituigoes e processos politicos, sejam os existentes ou aqueles em pro-
cesso de implementagdo. Nesse sentido, acredito em uma valorizagio e fortaleci-
mento do Mercosul, dada a proximidade ideolégica e politica entre as presidéncias
do Brasil e da Argentina. A Unasul, por outro lado, e dada a sua complexidade e
pouco retorno em potencial no curto prazo, apresenta riscos de que seja negligen-
ciada, especialmente se a saida da Venezuela do Mercosul se concretizar.

Essas tendéncias indicam, em suma, a manutengao do multilateralismo
como ferramenta de participagao e inser¢io internacionais. Contudo, os objetivos
e a forma como essa inser¢ao acontecerd serd, acredito, mais préxima ao periodo
FHC do que o de Lula.

H4 que se reconstruir as bases para nova inser¢ao a partir da superagao das
incertezas politicas e econdmicas. Além disso, o governo Temer nio conta nem
com a popularidade, nem legitimidade que teve Lula, Dilma e FHC. Por isso,
uma agao mais cautelosa deverd pautar sua politica externa, deixando para o pre-
sidente a ser eleito em 2018 um caminho, espera-se, mais estdvel e democratica-
mente fundamentado.
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