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Apresentacdo

B A presente publicagdo, “Repensando a Politica Externa Brasileira: em bus-
ca de novos consensos” faz parte de um esforco, apoiado pelo escritério Brasil
da Fundagio Konrad Adenauer, de refletir sobre o futuro da Politica Externa
Brasileira.

Esse trabalho parte de uma premissa que nos encontramos em um momento
chave para a politica externa nacional. E um momento no qual ela poderd/dever4
ganhar suas futuras cores e formatos. O momento pés-impeachment de 2016 tem
significado uma ruptura com o modelo anterior, que pode ser bem exemplificada
a partir das mudangas na politica exterior do atual Chanceler. Esse contexto tem
se notabilizado, de acordo com sua prépria narrativa, pela “corre¢io de rumo” da
politica externa brasileira. Entretanto, a “corre¢ao de rumo” niao denota propria-
mente um “projeto’, ou o que os americanos chamam de um “Grand Strategy”
para o Brasil — significando o conjunto de fatores, recursos e politicas que deverao
ser usados para se atingir um objetivo de longo prazo.

De fato, até mesmo a premissa bédsica de um Grand Strategy parece faltar no
caso brasileiro. Ou melhor, nao parece ser fécil identificar um objetivo de longo
prazo bem definido e que goze de razodvel consenso dentro da nossa sociedade ou
até mesmo dentro da elite politica e intelectual.

Entretanto, apesar do atual governo estar tentando praticar esta “corregao
de rumo”, ele provavelmente nio terd tempo hdbil, nesses dois anos restantes
de governo, para conseguir determinar um objetivo de longo prazo e comegar
a desenvolver uma estratégia para persegui-lo. Além do pouco tempo, o atual
governo tem de lidar com pelo menos trés grandes desafios: o primeiro é a gra-
ve crise econdmica que limita a possibilidade do governo apostar em politicas
e acdes ambiciosas no cendrio internacional — sobretudo em um contexto no
qual o Brasil esteve a ponto de perder o direto de voto em um grande nimero
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de institui¢bes internacionais pelo nio cumprimento de suas responsabilidades
de membresia. O segundo desafio lida com o contexto de combate a corrupgio,
capitaneado pela Operagao Lava Jato — esse contexto tem roubado quase todo o
foco da elite politica nacional, que tem se preocupado basicamente com sua so-
brevivéncia politica. O terceiro desafio se refere ao relacionamento externo, uma
vez que existe amplo questionamento em relagdo ao processo de impeachment
sofrido pela Presidente Rousseff — apesar de poucos denunciarem o processo, pa-
rece haver um desconforto de muitos em relagao a uma aproximagao mais densa
nesse periodo restante.

Nesse sentido, a atual ruptura e a improvavel capacidade de imprimir um
novo modelo de politica externa, traz consigo uma oportunidade para um amplo
e substantivo debate a respeito de qual deverd ser o préximo modelo de politica
externa que o pafs deverd operar. Qual é ou quais sao nossos objetivos de longo
prazo, que tenham razodvel consenso, e por tal deverd ser perseguido por todos e
nio sofrerd grandes descontinuidades a cada transi¢ao de governo.

Como dito anteriormente, o presente volume pretende apoiar esse debate.
Nele, foram apresentados oito visdes em oito perspectivas ou temas fundamentais
para a defini¢do desse novo modelo de politica externa. A proposta ¢ de apresen-
tar tais perspectivas ou temas e discutir de forma direta e prética ideias e possibi-
lidades de atuagio do pais neste campo.

O primeiro capitulo lida com um tema muitas vezes deixado de lado ao se
discutir a politica externa. Em “Olhando para fora: o engajamento externo bra-
sileiro apds Dilma” buscamos observar a percep¢ao internacional do Brasil neste
momento. Discutir politica externa olhando apenas para questdes domésticas ar-
risca a perder de vista 0 mundo que vivemos e a expectativas que os outros tém
de nds.

O segundo capitulo trata de um dos temas mais importantes, no que tange a
possibilidade de um consenso doméstico a respeito dos objetivos de longo prazo
da politica externa brasileira. No artigo “Politica Externa e as Forgas Politicas no
Brasil” é debatido o contexto das elites no atual cendrio politico de Brasil e suas
posi¢des em politica externa.

O terceiro capitulo discute um dos temas considerados uma permanente
prioridade na politica externa brasileira, a América Latina. A leitura de “Uma
América Latina em transformagao: incertezas e possibilidades” nos convida a um
dos debates mais controversos de nossa politica externa. Apesar de seu cardter
de prioridade, a diferenga da énfase ou estilo da politica tem causado grande di-
vergéncia em relagdao ao nosso posicionamento com o nosso entorno imediato.
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Poucas 4reas da nossa politica externa se beneficiariam mais de uma posi¢ao estd-
vel, previsivel e ativa na regido.

O quarto capitulo trabalha com outro tema considerado um tema tradicio-
nal da politica externa, o Multilateralismo. Ainda que ele também tenha sido
tratado de forma diferente nos dltimos governos, a aposta no Multilateralismo
por parte do Brasil tem ganhado cada vez mais criticas. Em “Politica Externa
Brasileira e Multilateralismo: o que esperar do novo governo” nos oferece um
olhar para o passado e nos convida a refletir sobre as tendéncias que se encontram
diante de nés.

O quinto capitulo conjuga dois grandes temas em um sé artigo. Ele lida
primeiramente com a questao do comércio exterior — possivelmente um dos cam-
pos que mais sofreram criticas nos dltimos anos. Ao mesmo tempo, esse debate
também inclui a questao da reaproximagao do Brasil com os EUA e com a Uniao
Europeia. A discussio feita no “A agenda econémica-comercial do Brasil com os
Estados Unidos e a Unido Europeia” chama a atengio para questdes fundamen-
tais como a governanga econdmica internacional e a aposta brasileira na OMC.

O sexto capitulo introduz um dos temas mais discutidos dos tltimos anos:
o desenvolvimento sustentdvel. O artigo “Para além do mito: Condigdes para
a construgao de uma lideranga realista do Brasil na arena global do desenvolvi-
mento sustentdvel de baixo carbono” discute sobre as reais condiges em uma das
principais temdticas nas quais o Brasil buscou uma lideran¢a mais substantiva no
plano internacional.

O sétimo capitulo lida com uma das facetas mais visiveis da a¢do internacio-
nal brasileira no sistema ONU. As operagbes de paz constituem um campo de
real atuagdo do pais no qual ele consegue contribuir de forma direta e substantiva
para alguns dos principais objetivos da comunidade internacional: a manuteng¢ao
da paz e estabilidade ¢ o fomento ao desenvolvimento. Nesse contexto, o “O
Brasil e as operagdes de manutengio da paz: a consolida¢io de um novo perfil?”
busca, a partir de uma revisao da atuagdo recente brasileira, discutir caminhos
para um nosso perfil de atuagao dos esforgos nacionais.

O oitavo e dltimo capitulo trata de um tema geralmente negligenciado em
grandes debates da politica externa nacional, mas que ganhou durante os dltimos
anos considerdvel atencio. O debate em torno da cooperagao para o desenvol-
vimento internacional ganhou, junto com sua recente notoriedade, um intenso
debate sobre o seu uso politico e sua razdo de ser. Em “O Brasil e o Futuro da
Cooperagao Internacional para o Desenvolvimento” ¢ discutido a trajetéria das
politicas de cooperagdo do Brasil, concluindo com uma breve reflexdo sobre a
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importancia desse instrumento e a necessidade de inclui-lo de forma sustentada e
eficiente para os fins da politica externa.

Naturalmente, esses oito temas nao esgotam o debate sobre a politica exter-
na brasileira. E possivel identificar outros temas nos quais um consenso minimo
em termos de politica externa ¢ fundamental. Entre eles seria possivel sugerir a
importincia de uma politica estruturada, pragmadtica e que tenha continuidade
para com os principais paises (ou regides) com os quais o Brasil tem ou deveria ter
relacionamento. Um dos principais exemplos aqui seria o caso da China, India e
dos paises do Leste Asidtico. Outro tema que também mereceria um amplo de-
bate e defini¢des de atuagdo por parte de nossa politica externa sio os temas da
Democracia e dos Direitos Humanos. Por fim, outro conjunto de temas que, por
si s6 mereceria um volume préprio seria a Defesa e Seguranga Internacional (em
especial lidando com a Nova Agenda de Seguranga Internacional).

Infelizmente, nio é possivel tratar de todos os temas. De fato, o tratamento
de todos os temas, denotaria na falta de priorizagdes, elemento fundamental no
esfor¢o de definigio de objetivos de longo prazo e das estratégias que os persegui-
rao. Esse volume, como j4 mencionado, nio pretende determinar quais devem ser
as prioridades de um possivel novo modelo de politica externa, tampouco esgotar
o debate de cada tema apresentado. Seu objetivo é de contribuir para o esforco
de um grande debate, neste contexto propicio, para que possamos reorganizar a
politica externa brasileira de forma democritica, equilibrada e eficiente.

LeonarDO Paz NEVES
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Olhando para fora:
o engajamento externo brasileiro apés Dilma

JOHANNA MENDELSON FORMAN
EMMA MYERS

B Os turbulentos acontecimentos politicos dos dltimos meses, que culminaram
com o impeachment da presidente Dilma Rousseff em 31 de agosto, simboli-
zam bem o refrao frequentemente repetido de que o Brasil nao ¢ para iniciantes.
Compreender o que realmente ocorreu — das complexidades do processo consti-
tucional s posi¢des vacilantes dos 35 partidos politicos do pais que se uniram para
selar o destino da primeira mulher presidente do Brasil — nao foi tarefa fécil, pois
era dificil acompanhar o que estava realmente acontecendo até que todos os votos
foram langados e Dilma foi oficialmente derrubada do poder.

Em retrospectiva, a trajetéria da queda de Dilma pode ser atribuida a uma
série de agdes que comegaram durante seu primeiro mandato como presidente e
continuaram apds sua reelei¢io em 2014. Protestos contra o aumento das tarifas
de 6nibus em 2013 somaram-se ao descontentamento da populagao com o Partido
dos Trabalhadores (PT). Mas, a desconfianga da populagio com relagio ao go-
verno tinha raizes mais profundas, remontando a 2005 e s audiéncias, transmi-
tidas pela televisao, em torno de alegagdes de suborno envolvendo o Partido dos
Trabalhadores. O escAndalo, chamado de Mensalao, envolveu muitos participan-
tes do governo do presidente Luiz Indcio Lula da Silva — predecessor de Dilma — e
levou 4 acusagio formal de 40 altos funciondrios, dos quais 25 foram considera-
dos culpados’. A presidéncia de Dilma foi também prejudicada por uma grande
investigagdo de corrupgio na estatal Petrobras, que foi revelada por meio de uma

1 “What is Brazil’s ‘mensalao’®” The Economist, November 18, 2013. http://www.economist.
com/blogs/economist-explains/2013/11/economist-explains-14
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operagio conhecida como Lava Jato. Os escandalos tiveram efeito cumulativo e
minaram a fé publica na legitimidade do governo brasileiro. De certo modo, o
tema do impeachment surgiu no horizonte mais de um ano antes de acontecer.

No entanto, a politica interna era apenas parte da histéria. O declinio poli-
tico de Dilma e do Partido dos Trabalhadores coincidiu com uma dramadtica re-
cessdao econdmica que refletiu um declinio na demanda chinesa por commodities
como soja e uma queda nos pregos mundiais do petréleo, reduzindo, assim, duas
das principais fontes de receita do Brasil. Essas mudangas, aliadas a uma econo-
mia altamente protecionista, foram fatores que minaram a promessa de expan-
s30 dos programas sociais de Dilma, criando mais descontentamento em todo o
Brasil, especialmente na base do PT — a populagao mais pobre.

Os treze anos de predominancia do PT também levaram o Brasil a um pata-
mar global mais elevado. Sob Lula, como é conhecido por seus partidarios, o Brasil
emergiu como um lider do Sul Global. A politica externa de Lula transformou o
Brasil em um ator internacional altamente relevante — ao abrir um nimero sem
precedentes de embaixadas em toda a Africa e Asia e participar de féruns multila-
terais, como a Organizagao Mundial do Comércio, de forma a elevar a reputagao
do Brasil. Economicamente, o Brasil se tornou uma das mais importantes potén-
cias econ6émicas emergentes do Ocidente, e Lula e seus ministros aproveitaram
essa situagdo para aumentar a presenca do Brasil na cena global. Como membro
fundador do G20 e for¢a motriz por trds da criagio do IBAS e da Unido das
Nagdes Sul-Americanas, o Brasil era, em meados dos anos 2000, um poder emer-
gente, tanto dentro de instituigdes internacionais estabelecidas quanto de institui-
¢oes emergentes buscando questionar os desequilibrios do sistema internacional.

Lula legou a Dilma uma forte plataforma de politica externa. No entanto,
a medida em que as bases econdmicas do Brasil desmoronavam durante seu pri-
meiro mandato, Dilma voltou sua aten¢do para questdes internas. Ela também
seguiu uma politica que reduziu deliberadamente a presenga do Brasil no cendrio
internacional. As sélidas relagdes externas do Brasil tornaram-se menos pragma-
ticas e mais ideoldgicas em seu apoio a governos socialistas como os da Bolivia,
Venezuela e Cuba. As relagdes com os Estados Unidos também se agravaram
quando o Brasil se opos a intervengdo da OTAN na Libia e as operacoes militares
no Oriente Médio e na Asia Central. Dilma prejudicou ainda mais o Servigo de
Relagoes Exteriores do Brasil ao cortar posigoes, reduzir seu orcamento e fechar
embaixadas em todo o mundo.

Enquanto o governo brasileiro se voltava para dentro e depois se langava
sobre os duplos desafios do declinio econémico e da turbuléncia politica, ¢ ttil
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— até essencial — examinar como o mundo vé o impeachment de Dilma e os even-
tos que levaram a ele. Desde que Lula se tornou presidente em 2003, as percep-
¢oes globais sobre o Brasil mudaram drasticamente. Hoje, enquanto o presidente
Michel Temer e seu novo ministro das Relacbes Exteriores, José Serra remode-
lam a politica externa brasileira, eles devem lidar com a visao que outros paises
tém sobre os acontecimentos recentes e seu impacto sobre a posigao do Brasil
internacionalmente. Este ensaio faz exatamente isso. Ele avalia como aqueles fora
do Brasil veem o que aconteceu e suas percepgdes sobre o potencial do Brasil de
manter sua posi¢io na cena global.

Se o Brasil quiser superar esse episédio traumdtico de sua histdria, pode ser
vélido considerar o ponto de vista externo para enquadrar algumas das questoes
que afetardo o pais no curto e médio prazos.

A POLITICA EXTERNA BRASILEIRA DURANTE OS ANOS 2000

B Muitos académicos descrevem, acertadamente, a politica externa brasileira
como um péndulo que oscila entre periodos de introversao e extroversio. A me-
tifora também reflete a continua oscilagio do Brasil entre o americanismo e o
globalismo. O desejo do Brasil de se tornar um jogador relevante no cendrio
global nao ¢ nada novo. A politica externa do presidente Janio Quadros na dé-
cada de 1960 priorizou as aspira¢des do Brasil no exterior. Em um artigo de sua
autoria para a revista Foreign Affairs, em 1961, em que delineia as vastas aspiragoes
brasileiras, Quadros escreveu “O interesse manifestado pela posi¢ao do Brasil
nos assuntos internacionais é, por si s, a prova da presenca de uma nova forga
no cendrio mundial.” * O esfor¢o de Quadros para tornar o Brasil mais visivel
foi direcionado para paises como os Estados Unidos, mas também apelou para o
Sul Global — especialmente para os estados africanos, onde articulou as respon-
sabilidades do Brasil com relagio a seus vizinhos do sul e reconheceu as ligagoes
histéricas entre o Brasil e o continente africano.

A ditadura militar, demarcada pelo fim da era Quadros-Goulart e o inicio
do governo Sarney em 1985, foi marcada por uma reorientagao para dentro®. O

2 Janio Quadros, “Brazil’s New Foreign Policy,” Foreign Affairs, October 1961. https://www.fo-
reignaffairs.com/articles/brazil/1961-10-01/brazils-new-foreign-policy.

3 In 1965, the military overthrew President Goulart with support from the United States. The
so-called West feared that Brazil would fall to communism under the left-leaning president.
Miriam Wells, “Meet the Kingmakers of Brasilia,” Foreign Affairs. October 21, 2014. http://
foreignpolicy.com/2014/10/21/meet-the-kingmakers-of-brasilia/
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presidente José Sarney, o primeiro presidente civil apds a queda da junta, era um
oligarca que em grande medida estendeu as politicas introvertidas do regime.
Apesar disso, algumas notdveis politicas externas aplicadas entre meados do sé-
culo XX e o seu final que ajudaram a langar o Brasil como uma poténcia emer-
gente. O Brasil foi considerado pelos Estados Unidos um parceiro na luta contra
o comunismo no Hemisfério Ocidental. Seus s6cios na América Latina viram o
Brasil unido na luta contra insurgéncias. Os paises asidticos em rdpido crescimen-
to viram o Brasil como uma fonte de matérias-primas. Algumas col6nias africanas
e muitos estados africanos que haviam recentemente conquistado sua indepen-
déncia viam o Brasil como um aliado em seus esforgos para atingir a condigio
de Estado e obter respeitabilidade na comunidade das nagoes. O Brasil foi um
membro ativo no Movimento dos Paises Nao-Alinhados.

Apés o breve e tumultuado governo do presidente Fernando Collor de
Mello — que também terminou com um impeachment — o presidente Fernando
Henrique Cardoso estabilizou a economia e alinhou sua politica externa a posi¢ao
americanista. As politicas econémicas neoliberais de Cardoso levaram a um perfo-
do de crescimento e estabilidade politica. Ele liderou a criagio do MERCOSUL,
que foi parte de um esforco para reconfigurar a América do Sul em um mercado
comum regional semelhante & Uniao Europeia.

Quando o Partido dos Trabalhadores chegou a presidéncia em 2003, Lula
voltou suas politicas para a esquerda. Ele seguiu uma estratégia globalista, refle-
tindo suas aspiragoes de ver o Brasil desempenhando um papel de lideranga na
América do Sul e no cendrio mundial. A estratégia de Lula teve como pano de
fundo o recém-cunhado BRICS, nome dado as maiores economias emergentes
por Jim O’Neill, da Goldman Sachs — Brasil, Russia, India, China e Africa do
Sul®. A nova designacio ajudou a elevar o status do Brasil nio sé como poténcia
econdmica, mas também como um peso pesado na politica internacional. Foi
apoiada pelo esforgo de Lula para estender seu alcance em toda a Africa, expan-
dindo os lagos diplomdticos ao dobrar o nimero de embaixadas brasileiras na
Africa para 35, através de programas de assisténcia externa como objetivo de redu-
zir a pobreza e expandir os sistemas de satide e ao falar frequentemente da divida
do Brasil com o continente’. Ele também expandiu a presenca do Brasil na Asia

4 Jim O’Neill, “Building Better Global Economic BRICS,” Goldman Sachs, November 30,
2001.  http://www.goldmansachs.com/our-thinking/archive/archive-pdfs/build-better-brics.
pdf.

5 Pablo Uchoa, “Brazil’s President Lula Makes Final Visit to Africa,” BBC, November 9, 2010.
http://www.bbc.com/news/world-latin-america-11717757.
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e promoveu uma agenda nas Nagoes Unidas para buscar um assento permanen-
te no Conselho de Segurancga. A visio expansionista de Lula coincidiu com um
periodo de forte crescimento econdémico, a descoberta de grandes quantidades de
petréleo na camada pré-sal no Atlantico, o que ajudou a sustentar uma agressiva
agenda doméstica para reduzir a desigualdade de renda, reduzir a fome e tirar um
grande nimero de brasileiros da pobreza. Alinhado a outros governos da Nova
Esquerda, o Partido dos Trabalhadores incentivou o investimento brasileiro no
exterior, oferecendo cooperagao técnica em vez de subvengdes, utilizando sua po-
sicio em organizagoes multilaterais para fortalecer os lagos bilaterais e formu-
lando sua politica externa em discursos que abordavam as assimetrias de poder
do sistema internacional. Sob Lula, o Brasil era a representagio do chamado Sul
Global nas mesas do Norte Global.

O legado de programas sociais de Lula continuou sob a presidéncia de Dilma
Rousseff. Mas, sua aversio aos assuntos externos ficava evidente quando fazia cor-
tes deliberados no orgamento do Ministério das Relacoes Exteriores. Sua decisao
de fechar embaixadas na Africa e de cancelar a construgio de uma embaixada no
Afeganisto foi vista de fora como um retorno as antigas politicas de afastamento
da cena global. Essas mudangas ocorreram enquanto a economia brasileira con-
tinuava sofrendo com o declinio global da demanda chinesa por soja e minério
de ferro. Nos meses que antecederam o impeachment, o rating de crédito do
Brasil fora reduzido a lixo, minando ainda mais o j4 dificil e protecionista clima
de investimento.

O sucessor de Dilma, seu ex-vice-presidente, Michel Temer, do Partido do
Movimento Democritico Brasileiro (PMDB), escolheu uma abordagem diferen-
te da politica externa, que reflete o legado do Presidente Cardoso. Mas, desde
que assumiu o cargo, seu discurso tem focado em como ele vé o Brasil e a posi¢ao
do Brasil no mundo de forma diferente da de seus predecessores e do PT. Desde
que assumiu o cargo, o presidente Temer teve vdrias oportunidades de articular
sua visio sobre o envolvimento brasileiro no exterior. Grande parte desse envol-
vimento tem sido caracterizado pelo uso do impeachment como padrio do com-
promisso do Brasil com o Estado de Direito, e isso estd tendo repercussoes. Ele
também reafirmou o papel do Brasil no G20 e estd pronto a fazer o mesmo na
préxima reunido do BRICS em Goa, na India.

Temer substituiu o diplomata de carreira, Embaixador Mauro Vieira, como
ministro das Relagbes Exteriores por José Serra, politico paulista e ex-candidato
presidencial do Partido da Social Democracia. Serra foi rdpido em deixar clara
uma reviravolta na politica externa brasileira. Em seu primeiro discurso como
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Ministro das Relagoes Exteriores, em maio, Serra estabeleceu diretrizes para a
nova politica do governo:

A diplomacia voltard a refletir de modo transparente e intransigente os legitimos va-
lores da sociedade brasileira e os interesses de sua economia, a servigo do Brasil como
um todo e ndo mais das conveniéncias e preferéncias ideoldgicas de um partido po-
litico e de seus aliados no exterior... Estaremos atentos 2 defesa da democracia, das
liberdades e dos direitos humanos em qualquer pais, em qualquer regime politico,
em consondncia com as obrigagdes assumidas em tratados internacionais e também

em respeito ao principio de nio-ingeréncia. ¢

O discurso foi uma referéncia velada ao relacionamento préximo do PT com
os governos esquerdistas da Venezuela, Equador e Bolivia. Serra prometeu abrir
novos mercados de exportagio para commodities brasileiras e apresentou planos
para aumentar seu foco no comércio, especialmente com os EUA, Europa e China.

O Presidente Temer e o Ministro de Relacoes Exteriores, Serra, delinearam
de maneira rdpida e clara sua visao para o Brasil. Serd que sua visao corresponde
as percepgoes de seus aliados? Uma avaliagio das reagoes dos BRICS ao impeach-
ment e aos eventos que o antecederam sugere haver ceticismo e até mesmo hesi-
tagao em relagdao a Temer e suas nobres ambiges para o Brasil.

BRASIL E CHINA

B O relacionamento da China com o Brasil ¢ primordialmente econémico, e é
pouco provavel que seja afetado pela mudanga de governo, especialmente a luz
dos esforcos de Temer e de seu governo para reafirmar a importancia das parcerias
brasileiras com a China. A primeira visita oficial de Temer como presidente foi
a China, onde participou da ctipula do G20 em Hangzhou e manteve reunides
bilaterais paralelas com autoridades chinesas’.

Os ndmeros justificam as relagdes entre o Brasil e a China. 18% das exporta-
¢oes brasileiras, avaliadas em US$ 40,9 bilhées, vao para a China. Dos produtos

6 José Serra, “Cerimonia de transmissao do cargo” (speech, Brasilia, May 18, 2016), Ministry of
Foreign Affairs, http://www.itamaraty.gov.br/en/speeches-articles-and-interviews/minister-of-
foreign-affairs-speeches/14044-speech-by-minister-jose-serra-on-the-occasion-of-the-ceremony-
in-which-he-took-office-as-minister-of-foreign-affairs-brasilia-may-18-2016.

7 “Time for Temer,” The Economist, September 3, 2016. http://www.economist.com/news/
americas/21706322-new-president-takes-over-country-crisis-time-temer.
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brasileiros importados pela China, a soja responde por 41% e o ferro por 30%?.
As regulamentag6es chinesas favorecem a produgao doméstica de graos em vez de
soja e a crescente industria de gado sugere que a demanda do pais por soja impor-
tada permanecerd forte durante o governo Temer. A importagdo chinesa de ferro
também deve continuar a aumentar gragas ao crescimento do setor de construgao
do pais. Desde que assumiu o cargo, Temer vem capitalizando a demanda chi-
nesa e incentivando o crescimento continuo do investimento chinés no Brasil.

O investimento chinés no Brasil serd afetado pela turbuléncia politica? E difi-
cil dizer. Juwai, uma plataforma de propriedades on-line, apresentou investimen-
to chinés relativamente baixo em iméveis brasileiros antes dos Jogos Olimpicos.
(Geralmente hd um pico de investimento antes de megaeventos). A Juwai deu
duas justificativas relevantes — baixo grau de seguranca do Brasil e altos niveis de
instabilidade politica.

Xinhua, a agéncia de noticias do governo, acompanhou de perto as acusagoes
de que o impeachment foi um golpe’. Em um artigo, a agéncia escreveu que cabe
ao presidente Temer “tentar consertar esses contratempos”'?. Esse apelo a agao
nos remete ao fato de que a instabilidade ¢ particularmente desagradédvel para
politicos e investidores oriundos de um pais tao acostumado a uma politica forte-
mente controlada. Tudo indica que Temer tem enfrentado o desafio e empenha-
se para tranquilizar os parceiros chineses do Brasil'".

Na medida em que o comércio entre as duas poténcias emergentes cresce,
também cresce a complexidade de sua relagdo, que se expande para incluir objeti-
vos politicos. A China vé a si mesma e ao Brasil no contexto do declinio ocidental
e da ascensdo de uma ordem mais multipolar. Assim como o Brasil, a China tem
procurado afirmar seu poder nas institui¢des internacionais, muitas vezes desa-
fiando a assimetria dessas institui¢oes. Durante os anos 2000, a China e o Brasil
coordenaram suas manobras politicas internacionais — nos BRICS, no G20, na
OMUC, e através do BASIC, um grupo criado para participar das negociagoes
sobre mudanga climética.

8  The Observatory of Economic Complexity. http://atlas.media.mit.edu/en/.

9  “Why Rio Olympics Isn’t Drawing Chinese Buyers to Brazil,” Juwai, August 18, 2016. https://
list.juwai.com/news/2016/08/why-rio-olympics-is-not-drawing-chinese-buyers-to-brazil.

10  Chris Dalby, “Rousseft’s Impeachment Just One Chapter of Brazil’s Political Strife,” Xinhua,
September 1, 2016. http://news.xinhuanet.com/english/2016-09/01/c_135649410.htm.

11 “Brazil to Woo Chinese Investors at G20 Summit.” Xinkhua. August 27, 2016. hetp://www.
chinadaily.com.cn/business/2016hangzhoug20/2016-08/27/content_26614601.htm.
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BRASIL E RUSSIA

B A imprensa russa reflete em sua andlise da turbuléncia politica no Brasil a com-
paragio entre cidaddos irritados que, em ambos os paises, querem mudangas, mas
que também sao beneficidrios de politicas sociais que os tiraram da pobreza. Na
verdade, no entanto, a abertura politica do Brasil continua a ser um componente
importante da rebelido popular, em contraste com a forma como o descontenta-
mento dos cidadaos é tratado na Russia. Ao contririo do Brasil, onde uma midia
livre ajudou a informar o ptiblico sobre os escAndalos de corrupgao, a Russia con-
tinua a vedar qualquer vestigio de uma imprensa livre. Além disso, institui¢oes
democriticas como o judicidrio estio sendo destacadas na midia brasileira para
demonstrar que o Estado de Direito ainda pode produzir resultados importantes
no combate a abusos da confianca da populacio. Nada disso existe na Russia.

A questao mais importante nas relagdes entre os dois paises é que ambos
parecem estar lutando contra a imagem de declinio politico na cena global. Esse
parece ser o tema subjacente a alguns dos comentérios que apareceram nos meios
de comunicagdo russos apés o impeachment de Dilma. Mais preocupante para
Moscou, porém, é que a politica externa de Temer estd se movendo em dire¢io a
uma relagdo mais préxima com os Estados Unidos, e alguns veem o apoio dado
as forgas de seguranga brasileiras durante os tltimos Jogos Olimpicos de Verao
como um novo sinal de maior coopera¢ao no futuro'.

O Brasil é o maior parceiro comercial da Russia na América Latina, com a
Russia fornecendo fertilizantes ¢ o Brasil fornecendo carnes e produtos agrico-
las’®. Em julho de 2015, Dilma viajou para a Russia para a ctipula dos BRICS e,
em setembro, Temer visitou Moscou para participar de reunides bilaterais de alto
nivel'*. A Russia desejava tirar vantagem da experiéncia brasileira em perfuragao
de petréleo offshore; O Brasil estava ansioso para ganhar um parceiro na explo-
ragdo espacial. O estado desses acordos nio ¢ claro. Ainda mais incerto, porém, ¢é
o futuro dos BRICS, dada a desaceleragao econdmica que tanto o Brasil como a
Russia experimentaram no tltimo ano. Dada a importincia que a Russia atribuiu
a criagio dos BRICS, agora hd especulagio entre os investidores de que dinheiro

12 Simon Romero and Michael S. Schmidt, “As ISIS Posts in Portuguese, U.S. and Brazil Bolster
Olympics Security,” The New York Times, August 1, 2016. http://www.nytimes.com/2016/08/
o2/world/americas/rio-de-janeiro-olympics-terrorism-brazil. html.

13 The Observatory for Economic Complexity. http://atlas.media.mit.edu/en/.

14 “Russian Federation,” Ministry of Foreign Affairs. http://www.itamaraty.gov.br/en/ficha-pais/
6573-russian-federation.
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novo fluird nao para o Brasil ou a Russia, mas para paises asidticos como a Coréia
do Sul, Taiwan, China e India'.

BRASIL E INDIA

B Talvez mais do que em qualquer outro lugar, a corrup¢ao na politica brasi-
leira tem sido atacada pelos aliados do Sul, especialmente a [ndia. Um editorial
chamou o impeachment de “um golpe disfargado por um outro nome” indo de
encontro a como o processo estd sendo retratado por Temer e seus diplomatas'®.
Muitos comentaristas enfocam a corrup¢ao que precedeu o impeachment, como
algo que, do ponto de vista indiano, permeia a politica brasileira para além do
governo da presidente Dilma'’. Quando Temer assumiu a presidéncia provisdria
em maio, o ex-secretirio de Relacoes Exteriores Krishnan Srinivasan aconselhou
Delhi a evitar comentdrios publicos até que um novo lider eleito — com um man-
dato popular e uma visdo voltada para o Terceiro Mundo — emergisse'®.

O impeachment de Dilma mudard a relagio entre India e Brasil? As proba-
bilidades apontam para que os dois paises continentais deem continuidade a suas
relagées. A India foi palco da primeira Feira e Exposi¢io dos BRICS antes da
ctiipula dos BRICS de outubro. A feira deu a Temer e sua delegagio a oportuni-
dade de mostrar um dos maiores sucessos de exportagao do Brasil — sua expertise
agricola. De fato, Temer j4 havia explorado o aumento da cooperagio agricola
entre os dois paises. A Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria assinou um
acordo com o Conselho Indiano de Pesquisa Agropecudria para exportar lenti-
lhas brasileiras para a India. O primeiro-ministro Modi e o presidente Temer
realizaram reunides bilaterais em setembro, durante as quais o Brasil incentivou
o envolvimento da [ndia no MERCOSUL". O movimento de Temer encaixa-se

15  Eugene Bai. “How the Impeachment of Brazil’s President Would Impact Russia,” Russia Di-
rect, May 3, 2016. http://www.russia-direct.org/analysis/how-impeachment-brazils-president-
would-impact-russia.

16  Editorial Board, “Regime Change in Brazil,” The Hindu, May 13, 2016. http://www.thehin-
du.com/opinion/editorial/regime-change-in-brazil/article8591273.ece.

17 Vijay Prashad, “Brazil's Summer of Discontent,” The Hindu, March 21, 2016. http://www.
thehindu.com/opinion/lead/brazils-summer-of-discontent/article8377862.ece.

18 Richard Bourne and Krishnan Srinivasan, “Why Brazil Matters,” The Hindu, May 18, 2016.
htep://www.thehindu.com/opinion/columns/world-view-why-brazil-matters/article8612209.
ece

19  Kallol Bhattacherjee, “Brazil Urges India to Broaden MERCOSUR Presence,” The Hindu,
September23,2016.http://www.thehindu.com/news/international/brazil-urges-india-to-broaden-
mercosur-presence/articleg13990s.ece.
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numa tendéncia da politica externa brasileira de alavancar sua lideranga em virias
organizagdes multilaterais para fortalecer os lagos bilaterais.

O Brasil e a India, especialmente gracas as exportagdes agricolas brasileiras,
estdo no caminho para continuar sua cooperagao e engajamento técnico bilaterais
através de féruns multilaterais, principalmente BRICS e IBSA. Dito isto, entre
politicos e comentaristas, a corrupgao no Brasil ¢ uma grande preocupagio. O ex-
secretdrio de Relagoes Exteriores Shyam Saran previu que a cipula do BRICS se-
ria articulada entre India, China e Rdssia, com o Brasil e a Africa do Sul recuando
como consequéncia de seus dilemas domésticos*. Dito isto, o primeiro-ministro
Narendra Modi e o presidente Temer deixaram a cimeira celebrando o potencial
das parcerias Brasil-India?'.

BRASIL E AFRICA DO SUL

B A Africa do Sul enfrenta atualmente sua prépria crise de corrupgio. Em abril
deste ano, o presidente Jacob Zuma enfrentou uma tentativa de impeachment*.
A corrupgio, assim como no Brasil, é desenfreada na politica sul-africana®. Na
Africa do Sul, como no Brasil, o declinio da economia € fonte de muito des-
contentamento da populagio. Muitos comentaristas sul-africanos fizeram essas
comparagdes®. Para alguns sul-africanos, o impeachment de Dilma — uma alia-
da de longa data do presidente Zuma — é um chamado para o impeachment de
Zuma®. Para Zuma, o impeachment de Dilma serve como um aviso para que ele
se concentre mais em minimizar o descontentamento publico em vez de perse-

20 Shyam Saran, “Summit over Substance,” The Hindu, September 17, 2016. http://www.
thehindu.com/opinion/lead/on-indias-diplomacy-at-the-brics-summit-in-goa/articleg115819.
ece.

21  Prakash Kamat, “India and Brazil are Natural Partners: Modi,” The Hindu, October 17, 2016.
htep://www.thehindu.com/news/national/brics-summit-india-and-brazil-are-natural-part-
ners-says-modi/articleg230815s.ece.

22  Emma Graham-Harrison, “South African President Jacob Zuma Survives Impeachment
Vote,” The Guardian,Aprils,2016. https://www.theguardian.com/world/2016/apr/os/firms-cut-
ties-jacob-zuma-allies-before-impeachment-vote.

23 David Lewis, “Corruption Report Should Send a Shiver Down SA’s Spine,” Sunday Times,
January31,2016.http://www.timeslive.co.za/sundaytimes/opinion/2016/o01/31/Corruption-report-should-
send-a-shiver-down-SAs-spine.

24  Barney Mthombothi, “Local Lefties Silent as Brazil’s ‘Economic Miracle’ Falls Apart,” Sunday
Times, September 11, 2016. http://www.timeslive.co.za/sundaytimes/opinion/2016/09/11/
Local-lefties-silent-as-Brazils-economic-miracle-falls-apart.

25 Dineo Faku, “Zuma Must Go, for the Sake of SA,” /OL, October 6, 2016. http://www.iol.
co.za/business/news/zuma-must-go-for-the-sake-of-sa-2076762.
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guir a politica externa. Com a queda de Dilma, Zuma perdeu sua principal sécia
politica na América Latina. Mas, o presidente Temer também estd perdendo um
importante parceiro africano. Se o enfraquecimento do relacionamento entre o
presidente Temer e o presidente Zuma terd alguma consequéncia, especialmente
dada a agenda mutante de Temer e as prioridades domésticas de Zuma, ¢ algo a
ser avaliado mais para frente. O governo do presidente Zuma deve se voltar para
dentro, pois enfrenta a recessao econémica e o descontentamento generalizado
da populagio.

Apesar de a Africa do Sul ser o principal parceiro africano do Brasil, o Brasil
tem fortes lagos econdmicos e politicos com vérios outros estados africanos, no-
tadamente a Nigéria e os estados lus6fonos?. O Brasil provavelmente continuard
contando com seus projetos de cooperago técnica nesses paises, especialmente
nos setores de agricultura, construgao e energia. Dito isto, o ministro Serra en-
comendou um estudo sobre os custos de sustentar embaixadas na Africa e no
Caribe, apontando para a possibilidade de cortes nessas regioes.

BRASIL E ESTADOS UNIDOS

B O Brasil dominou as manchetes nos Estados Unidos neste verdo. As
Olimpiadas do Rio se tornaram uma metafora para o potencial do segundo maior
pais do hemisfério. Mas a imprensa também estava interessada em usar os pro-
blemas que ocorreram nos preparativos pré-olimpicos para descrever os desafios
da corrupgao e da crise politica no Brasil. A cobertura desse evento também per-
mitiu a um maior nimero de repérteres ver em primeira mao a situagio in loco,
aumentando a imagem de um pais em crise?.

O governo dos Estados Unidos nao comentou o processo de impeachment,
alegando que os problemas politicos eram assuntos internos®. Mas, o secretdrio
Kerry reconheceu em comentérios prévios as Cerimonias de Abertura dos Jogos
Olimpicos: “Eu acho que ¢ apenas uma declara¢io honesta que nos tltimos anos
as discussoes politicas aqui no Brasil ndo permitiram o pleno florescimento, se

26 Marcus Vinicus de Freitas, “Brazil and Africa: Historic Relations and Future Opportunities,”
The German Marshall Fund of the United States, February 8, 2016. http://www.gmfus.org/
publications/brazil-and-africa-historic-relations-and-future-opportunities.

27  Jon Lee Anderson, “The Paradox of Brazil and its Olympiad,” 7/he New Yorker, August s, 2016.
hetp://www.newyorker.com/news/daily-comment/the-paradox-of-brazil-and-its-olympiad.

28  Vincent Bevins, “U.S. Congress Members Express ‘Deep Concern’ over Threats to Democra-
cy in Brazil,” July 25, 3016. http://www.latimes.com/world/mexico-americas/la-fg-brazil-im-
peachment-20160725-snap-story.html.
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assim podemos dizer, do potencial desta relagio”. Nos bastidores, havia preocu-
pagdo com o que a presidéncia de Temer traria para o avango da relagao bilateral.
Com a crise na Venezuela e os interesses atuais dos Estados Unidos na luta contra
o terrorismo e no combate ao narcotrifico, na conten¢ao das mudangas climiti-
cas, na expansao das energias renovdveis e na prevengao da criminalidade ciberné-
tica, o envolvimento bilateral ¢ essencial. E verdade que Dilma foi a Washington
em 2015, antes de seu julgamento para redefinir o relacionamento e encontrar-se
com o presidente Obama para reajustar as relagoes entre os EUA e o Brasil®. Isso
pos fim as tensdes que surgiram depois que Dilma cancelou uma visita de estado
que faria no outono de 2013 devido s revelagdes de que as agéncias de seguranca
dos EUA haviam interceptado suas conversas telefonicas privadas®. Mas a re-
composicio da agenda bilateral entre os EUA e o Brasil apés a visita de Dilma
ndo avangou devido 2 crise politica interna que ela enfrentou ao voltar para casa.
N3o h4 dividas quanto a importincia econémica do Brasil como segunda
maior economia do Hemisfério Ocidental. No entanto, o Brasil nao tem acordos
bilaterais de preferéncia comercial com os Estados Unidos. A probabilidade de
uma nova legisla¢ao avancar em apoio a uma agenda comercial mais robusta com
o Brasil ¢ baixa. O Congresso Brasileiro ainda estd altamente polarizado. O pre-
sidente Temer, apesar de sua abordagem neoliberal & economia global, serd impe-
dido de avangar pelo Partido dos Trabalhadores que tentard evitar a mudanga®.

ENTAO, PARA ONDE VAI O BRASIL?

B A saida de Dilma abre um novo capitulo no relacionamento do Brasil com
outras nagdes. Enquanto Dilma estava menos interessada em assuntos externos
e prestou pouca atengio ao seu servigo exterior, o presidente Michel Temer estd
pronto para priorizar o trabalho do Ministério das Relagdes Exteriores. Ainda
assim, o Brasil enfrenta uma batalha dificil dada a situagao precéria de sua econo-

29  John Kerry, “Remarks After Meeting with Brazilian Foreign Minister Jose Serra,” U.S. De-
partment of State, August 5, 2016. http://www.state.gov/secretary/remarks/2016/08/260893.
htm

30 Gardiner Harris, “Dilma Rousseff of Brazil Visits U.S. Amid Turbulence at Home,” The New
York Times, June 30, 2015. http://www.nytimes.com/2015/07/01/world/americas/leader-of
-brazil-visits-amid-home-turbulence.html.

31  “Brazil’s Rousseff Cancels State Visit to U.S. over Spying-Report,” Reuters, September 17, 2013.
http://www.reuters.com/article/usa-security-snowden-brazil-idUSL2NoHD13S20130917.

32 Ricardo Sennes, “US-Brazil Relations: A New Beginning?” The Atlantic Council, 2015. http://
publications.atlanticcouncil.org/usbrazil//.
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mia e de seu histérico de focar em questdes internas, especialmente apds periodos
de crise. O trabalho de base deixado pelo presidente Lula no inicio dos anos 2000
— capitalizando a posi¢ao do Brasil como economia emergente no G20, reforgan-
do a inclusio do Brasil nos BRICS e enquadrando o Brasil como representante
do mundo em desenvolvimento em institui¢bes internacionais — ¢ uma janela
para o mundo que serd dificil de fechar, mesmo nestes tempos dificeis.

Visto de fora, o Brasil possui o potencial de superar as divisdes do sistema
internacional. Muito ainda depende de a situagdo econdmica atual e as restri-
¢oes fiscais do governo permitirem que o presidente Temer apoie um vigoroso
programa de engajamento externo. Certamente, terd de investir nas embaixadas
brasileiras e no Ministério das Relag6es Exteriores para reconstruir a capacidade
do Brasil como lider forte ¢ multilateral.

Os pontos de vista dos BRICS sobre o Brasil sugerem que o bloco, que tem
servido bem ao Brasil na dltima década, pode enfrentar maiores desafios para se
sustentar. O clima politico preocupante na Russia, a agressio chinesa a seus vizi-
nhos no Sudeste Asidtico e as dendncias generalizadas de corrupgao na Africa do
Sul ameagam coletivamente o bloco. A TICKS — um novo agrupamento centra-
do em Taiwan, India, China e Coréia — sugere que Russia e Brasil como potén-
cias emergentes podem ser prejudicados pela desaceleragao de suas economias e
pelo tumulto doméstico além de ofuscados por novos atores no cendrio global®.

Muitos paises alinhados com o Brasil estdo adotando uma politica de “es-
perar para ver” com relagio ao pafs. O mandato do presidente Temer terminard
em 2018 e o chanceler Serra poderd demitir-se antes dessa data para concorrer a
presidéncia. Sem duvida, um dos desafios de Temer serd priorizar sua politica
externa nos préoximos 18 meses. Nao hd solugdo de curto prazo para a corrupgao
que afeta a politica brasileira. O descontentamento da populagio com o estado
da politica brasileira prejudicou seriamente a capacidade do governo de enfrentar
os complexos desafios sociais do pais, especialmente em um periodo tao curto.
Finalmente, hd pouca evidéncia que sugira que a economia v4 melhorar o sufi-
ciente no préximo ano para gerar o aumento de arrecadagdo necessrio para dar
continuidade aos programas sociais com os quais os brasileiros se acostumaram
ap6s mais de uma década de politicas do Partido dos Trabalhadores.

Com os Estados Unidos passando por sua prépria transi¢ao politica, sua re-
lagao com o Brasil depende de como o préximo presidente americano olhara para

33  Steve Johnson, “The BRICS are Dead. Long Live the TICKS,” Financial Times, January 28,
2016. hteps://www.ft.com/content/b1756028-c355-11e5-808f-8231cd716226.
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o hemisfério. Uma série de questdes — a expansio do comércio, a luta contra os
crimes cibernéticos, a luta contra a instabilidade na Venezuela, para citar algumas
— serdo prioritdrias em qualquer agenda bilateral. Por enquanto, o retorno a uma
relagio mais positiva com os Estados Unidos ¢ um passo na diregao certa. No
entanto, o mais importante ¢ o Brasil por prépria casa politica em ordem, uma
tarefa que ninguém de fora pode gerenciar.

Jounanna MENDELsSON ForMAN é Conselheira Sénior no Programa Managing Across
Boundaries do Stimson Center, Washington, DC e professora adjunta na American Universi-
ty;, School of International Service, em Washington, DC.

Emma MYERS ¢ estagidria no Programa Managing Across Boundaries ¢ formou-se recente-
mente pela Universidade da Virginia, em Charlottesville.
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Politica Externa e as Forcas Politicas no Brasil

MARCOS DE AZAMBUJA

B Um processo politico como o que levou ao impedimento da Presidente Dilma
Rousseff ndo podia deixar de ter repercussoes sobre o desenho e a execu¢do da
politica externa brasileira.

Embora questdes de andlise e execu¢do de politica exterior ndo estivessem no
centro do processo contra ela nem fizessem parte do grande debate que aconteceu
no Congtresso e na opinido publica e nem fossem tema prioritério nas mobiliza-
¢des que ocorreram em favor ou contra a administragio da ex-presidente nio ¢
menos verdade que, em vérios e importantes setores da opinido publica brasileira
havia amadurecido a convicgao de que o Brasil, sem motivos determinantes, se
havia afastado de alguns principios, interesses e objetivos que deviam continuar a
orientar sua politica exterior.

As principais dividas se fundavam na tendéncia do Presidente Lula (em seu
segundo mandato) e da Presidente Dilma durante toda sua gestao de promover
uma aproximagio mais intima e pouco critica com regimes de baixa ou nenhuma
legitimidade democrética (sobretudo na Africa) e a praticar, na América Latina,
uma opgao preferencial por governos de nitido cardter nacionalista e populista so-
bretudo aqueles que, sob o impulso inicial de Hugo Chévez, haviam promovido a
convergéncia bolivariana. Alegava-se que essa prética favoreceria a pretensao bra-
sileira de obter um assento permanente no Conselho de Seguranga, mas isso era
uma maneira de procurar dar uma motivagao pragmdtica ao que era na verdade,
um deliberado favorecimento a paises ideologicamente “ like minded”

Essas politicas que, a rigor, tinham um contetdo sobretudo retérico estimu-
laram , também, o governo brasileiro a fazer investimentos, a buscar parcerias e a
manifestar indulgencia com Governos de duvidosa competéncia e legitimidade..

Paralelamente se observava um relativo distanciamento daqueles paises da
nossa regido geografica que nao seguiam esse modelo e que se concentravam,
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sobretudo, na margem latino-americana do Oceano Pacifico e cujas economias
mostravam uma vigorosa e sustentada capacidade de crescer.

Aconteceu também nos dltimos anos- e de forma paralela — uma grande
ampliagao de postos diplomadticos e consulares brasileiros no exterior vérios dos
quais de duvidosa utilidade ou apenas marginalmente relevantes. Isso levou a um
aumento excessivo de despesas e hoje a diplomacia brasileira estd atrasada no pa-
gamento de contribuigdes devidas a organizagdes internacionais e em certos luga-
res seus funciondrios sofrem atraso em seus vencimentos e outros constrangimen-
tos. Existe o sentimento generalizado de que a amplia¢ao de quadros e de nossa
presenga diplomdtica foi longe demais depressa demais. A situagdo financeira de
nossa miquina diplomdtica ¢ frégil.

O esgotamento do ciclo marcado pela grande valorizagao das matérias pri-
mas, pelo extraordindrio crescimento da economia chinesa , por uma acentuada
liquidez internacional somado a outros fatores favordveis aos interesses brasileiros
deveria ter levado a um reexame critico da algumas das premissas de nossa agao
diplomdtica o que s6 aconteceu com atraso e de maneira muito parcial, hesitante
e reativa.

Em boa medida afinidades de natureza afetiva e ideoldgica prejudicaram
uma viso licida e objetiva de nossos interesses e o Brasil, sem precisar fazé-lo
embarcou em algumas canoas furadas e sofreu um desgaste desnecessério.

A presenca da José Serra a frente da diplomacia brasileira coloca no Itamaraty
um peso pesado da nossa politica com poderosa trajetéria na vida do pais como
deputado, prefeito, senador, ministro e, governador e candidato pelo PSDB e
outros partidos coligados a Presidéncia da Republica. Em uma iniciativa impor-
tante Serra conseguiu colocar a CAMEX —Céimara de Comercio Exterior junto
a APEX sob o guarda chuva da diplomacia brasileira e, com isso, ampliou suas
influéncia na formulagio da nossa agio e presenga internacionais.

Serra observou também que a aposta brasileira virtualmente exclusiva nos ca-
minhos e nos métodos da diplomacia multilateral em assuntos de comercio levou
a uma quase paralisia de nossa capacidade de agir quando a OMC nio conseguiu
fazer desbloquear a rodada Doha. Como as fichas brasileiras estavam quase todas
nesse Unico processo importantes oportunidades de avangar em arranjos bilaterais
ou sub-regionais foram desaproveitadas e existe tempo perdido para recuperar.

A diplomacia brasileira como exercida nos tltimos meses identificou na
Argentina com a nova configuragao de poder expressa pela elei¢io de Mauricio
Macri uma oportunidade para dinamizar o relacionamento bilateral e procurar
dar ao MERCOSUL mais eficdcia e realismo. Busca-se, também e j4 era tempo,
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uma relagdo mais préxima e construtiva com os nossos vizinhos que integram a
Alianga do Pacifico.

A politica externa brasileira aponta, também, para uma revalorizagao de nos-
sos interesses em matéria ambiental, para uma rededicagdo a causa dos direitos
humanos e uma revitaliza¢ao de nossos parcerias tradicionais, vale dizer com os
Estados Unidos, o Reino Unido e o Japao.

O que se pode esperar é que a gestdo Serra no Itamaraty devolva a univoci-
dade a nossa politica externa que, n os tltimos anos, funcionou com um duplo
comando: o do PT e o da prépria Chancelaria

O realismo de José Serra faz com que veja com sobriedade a reforma das
Carta das Nagoes Unidas e a desejada reestruturagiao do Conselho de Seguranga
o que levaria os quatro principais pretendentes: Brasil, Alemanha, Japao e India
a obter assentos permanentes no Conselho. Com Antonio Guterres na Secretaria
Geral da ONU o Brasil conta com um amigo em posi¢ao chave embora seja
pouco o que, no curto prazo, ele possa fazer para avancar a tao adiada e complexa
reforma da Carta de Sao Francisco.

Ter na chefia do Itamaraty um ex e possivelmente um futuro candidato a
Presidéncia da Republica se por um lado atrai mais poder e maior visibilidade ao
Ministério naturalmente o expde, de fora mais direta, aos veementes embates das
disputas politico-partiddrias. A isso se soma o fato de que o Governo Temer tem
uma prazo de duragio limitado e nasceu de decisdes que dividiram desigualmen-
te o pais. Serra nao deverd ter uma gestao fécil e o quadro internacional com o
rancor que provoca o processo eleitoral americano, com os traumas nao resolvi-
dos do BREXIT e com a tragédia das grandes migracoes é desafiador . Bastaria a
guerra civil na Siria, toda a instabilidade no Oriente Médio, e a ameaga difusa e
persistente do terrorismo para indicar que a vida internacional nos préximos anos
serd conturbada.

N3o parece haver espago.no futuro préximo para grandes iniciativas interna-
cionais nas quais o Brasil pudesse assumir uma posi¢ao de destaque. H4 espaco
para progressos na agenda ambiental e o sistema financeiro mundial precisa de
uma inje¢ao de animo e recursos. Mas nao ¢ fécil ver de onde, no curto prazo,
uma importante iniciativa pudesse partir.

Parto assim da suposi¢io de que a diplomacia brasileira pés impeachment e
na gestao Temer/Serra concentraria esforgos para negociar arranjos comerciais de
ambito bilateral ou sub regional que ampliem a nossa capacidade de competir e
nos inscrevam nas grandes cadeias globais de valor. No 4mbito sul-americano o
grande desafio serd o de encaminhar a situagdo na Venezuela para a menos trau-
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mitica das solugbes e que uma democracia plena se restabelega logo naquele pais
vizinho.

N3o ¢ pouco como tarefa e as circunstancias, acredito, nio permitem pensar
em mais. O objetivo ¢ devolver a diplomacia brasileira a preocupagio exclusiva
com a defesa e a promogao do interesse nacional e libera-la dos entraves e condi-
cionalidades ideoldgicas que limitaram seu alcance e eficicia em anos recentes.

Marcos DE AzaMBUJA é membro do Conselho Curador do Centro Brasileiro de Relagoes
Internacionais (CEBRI). Foi Embaixador do Brasil na Franca e na Argentina. Secretdrio-Geral
do Iramaraty de 1990 a 1992 e Chefe da Delegagdo do Brasil para Assuntos de Desarmamento
e Direitos Humanos, em Genebra de 1989 a 1990.
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Uma América Latina em transformacaio:
incertezas e possibilidades

PAULO AFONSO VELASCO JUNIOR

B A América Latina estd vivendo o fim do ciclo dos governos progressistas que
caracterizaram a regido durante década passada. As recentes transi¢des governa-
mentais ocorridas em paises como Paraguai, Argentina, Peru e Brasil sao forte in-
dicativo de uma mudanga de rumos na orientagao politica da regido. Intimamente
associado a esse fendmeno estd o fim da fase durea do boom das commodities,
causando importantes perdas econdmicas por toda a regido, com alguns casos ex-
tremamente graves como a Venezuela.

De fato, a recessao econdmica combinada com o avango da inflagio e do
desemprego tém causado um reversio no marcante processo de queda nos indi-
cadores de pobreza na regido, registrando-se em vdrios paises uma elevagao nesses
indices. As estratégias propostas na década passada para a construgio de um espago
regional integrado e prdspero ji nao se coadunam com a realidade vigente e com o
perfil politico dos novos governos. Cumpre, entao, repensar a regiao e vislumbrar
os caminhos e possibilidades que se abrem, sobretudo levando em consideragao
a posicao brasileira e o papel que serd dado aos exercicios de integragao regional.

ANOS 1990: A ERA DO REGIONALISMO ABERTO

B Desde o final do anos 1980, a América Latina contemplou estratégias varia-
das de desenvolvimento, governos que oscilaram de um lado a outro do espectro
politico e um minimo de ordem e estabilidade institucional. Com efeito, a reto-
mada das franquias democrdticas por toda a regido e o abandono do tradicional
nacionalismo econdmico que prevaleceu em décadas anteriores abriu espago para
a adogdo de caminhos inovadores na regido.
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Durante os anos 1990, deu-se notdvel impulso 2 integracio regional, sob os
auspicios da ALADI e dentro da légica do regionalismo aberto'. A dinimica in-
tegradora era vista como a melhor resposta aos desafios colocados pela acentuada
globalizagao econémica. Em todo o mundo, exercicios de integragio surgiam
para fazer frente & permanente necessidade de ganhar competitividade na econo-
mia global e o cendrio latino-americano nio foi exce¢io. A criagio do Mercosul
e da Comunidade Andina (sucedendo o velho Pacto Andino), a proposta da
ALCSA e o langamento da ITRSA evidenciam a intensidade do espirito integra-
dor na regido, embora em niveis e ambi¢oes variados.

Vale notar, outrossim, que o foco da integragdo regional pensada pelo Brasil
foi ao longo da década deslocando-se da tradicional ideia de América Latina para
o entorno regional mais imediato do pafs: a América do Sul. De fato, a partir do
momento em que o México foi incorporado ao Nafta (1994), j4 ndo fazia mais
muito sentido insistir na velha ideia cepalina da integragao latino-americana.
Restava ao Brasil concentrar-se em uma integragao mais restrita geograficamente,
mas nem por isso mais homogénea ou coesa. “Cuidado especial foi dedicado a
evitar dar a impressao de que o pafs tentava criar uma frente unida em negocia-
¢oes com os Estados Unidos”. (LIMA e HIRST, 2009).

Em paralelo, substituia-se o tradicional nacional-desenvolvimentismo por
uma orientagao mais liberal, ou neoliberal, promovendo-se uma redugio da par-
ticipagio do Estado na economia por meio de privatizagoes em diversos setores
econdmicos. A abertura as importagdes, embora parcial e setorizada, também
foi um marca da regido nos anos 1990, com destaque especial para os governos
Fernando Collor de Mello no Brasil, Carlos Salinas de Gortari no México e
Carlos Sadl Menem na Argentina. A necessidade de ganhar credibilidade inter-
nacional, atrair investidores e retomar o crescimento econdmico levou diversos
paises da regido a langarem planos ambiciosos de estabilizagao macroecondmica e
de combate a inflagao. No Brasil, por exemplo, foi langado o Plano Real em julho
de 1994, durante o governo Itamar Franco.

A prépria politica externa dos paises passou a refletir o novo momento, per-
cebendo-se ajustes voltados para a busca de maior espago e presenca nos foros
internacionais. A Argentina de Carlos Menem orientou-se pela 16gica da “aquies-

1 (..) um processo de crescente interdependéncia no nivel regional, promovida por acordos
preferenciais de integragdo e por outras politicas, num contexto de liberalizagio e desregula-
¢do capaz de fortalecer a competitividade dos paises da regido e, na medida do possivel, cons-
tituir a formagao de blocos para uma economia internacional mais aberta e transparente (CE-
PAL, 1994)
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céncia pragmdtica’, buscando forte convergéncia com os Estados Unidos em te-
mas diversos da agenda regional e internacional. O Brasil, por sua vez, dentro
daquilo que foi caracterizado por Gelson Fonseca Jr (1998) como “a autonomia
pela participagao”, buscou ampliar sua proje¢io sobre a agenda internacional,
sobretudo a partir da renovagao das credenciais do pais, assumindo postura mais
cooperativa em temas sensiveis como direitos humanos, meio ambiente e nao
-proliferagao de armas nucleares. A busca pela credibilidade constitufa a esséncia
da estratégia brasileira e levou o pais a privilegiar o dialogo nio s6 com os re-
gimes internacionais, mas também com parceiros tradicionais como Argentina,
Estados Unidos e os paises europeus. Segundo essa percep¢ao, a maior autonomia
do pais derivaria “da capacidade de cooperar na criagao de regras e instituigoes”
(SOUZA, 2002, p.22).

A realidade latino-americana viu-se, contudo, diretamente afetada pelas
crises sistémicas que marcaram a segunda metade da década de 1990. De fato,
México (1994/95), Brasil (1999) e Argentina (2001) sofreram crises com graus
variados de alcance, mas com graves consequéncias para a credibilidade do
“Consenso de Washington”. A critica 2 “globalizagao assimétrica’ por parte do
governo Fernando Henrique Cardoso j4 indicava a perspectiva de revisao das es-
tratégias de inser¢ao internacional adotadas até entao.

A ERA DOS GOVERNOS PROGRESSISTAS, O AVANCO DA CHINA
E A REAPROXIMACAO CUBA-EUA

B Na esteira desse contexto marcado por baixos indices de crescimento econd-
mico e avan¢o do descontentamento social, a América Latina testemunhard o
fendmeno da ascensdo de diversos governos progressistas, comprometidos com a
adogdo de politicas redistributivas e inclusivas, mas sem abrir mao da estabilidade
macroecondmica. As politicas de transferéncia de renda possibilitaram um maior
acesso a0 consumo de bens e servigos, com reflexos positivos para o mercado in-
terno, bem como implicaram na promogio ampliada de diversos direitos essen-
ciais, até entdo negados a parcelas significativas da populagio. Em toda a regido
houve durante a década passada queda expressiva nos indicadores de pobreza,
situagdo que, contudo, comegou a se reverter nos tltimos anos.

Vale ressaltar que a agenda (neo)desenvolvimentista dos anos 2000 adotada
por boa parte dos governos latino-americanos diferia largamente da tradicional
perspectiva cepalino-estruturalista. De fato, nao obstante a importincia da inter-
vengao estatal, havia claramente a preocupagao com a manutengao de uma esta-
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bilidade monetéria (BOSCHI E GAITAN, 2007). No caso brasileiro, o governo
Lula da Silva soube combinar a sua indiscutivel heterodoxia politica com uma
ortodoxia macroeconémica herdada do governo anterior (LIMA, 2005).

Sob os pretextos de que o rompimento drdstico com as politicas em vigor no
pais nao seria possivel dentro do cendrio de vulnerabilidade da economia brasi-
leira e de que era necessdrio manter acordos politicos dentro do pais em favor da
governabilidade e de um maior espago de manobra politica, Lula manteve o tripé
econémico em vigor desde 1999 (NOVELLI, 2010). Nos dois primeiros anos de
governo (2003-2004), frente & chamada crise de credibilidade, o governo langou
mio de politicas monetdria e fiscal altamente restritivas para alcangar metas de
estabiliza¢do, combinando cAmbio flutuante com livre comércio de capitais, aus-
teros regimes de metas de inflagio e de politicas fiscais, e aumento da taxa bdsica
de juros (Selic) de 25% para 26,5% em trés meses (DINIZ, 2005, p. 32).

Na politica externa, o Brasil combinou o objetivo da inser¢ao internacional
autdénoma com a adog¢ao de uma “politica desenvolvimentista ativa”, enfatizando-
se a colaboragao com paises com interesses similares. Sem abandonar os parceiros
tradicionais, o pais focou na diversificagao de parcerias e na articulagao de coali-
zdes com atores representativos do sul-global, orientando-se por um revisionismo
soft da ordem internacional.

O espago regional ganhard uma nova dimensao para o pais, adotando-se uma
postura mais soliddria em face da Argentina de Nestor Kirchner, buscando-se a
consolidagio de uma lideranga benigna na regiao e adotando-se uma visao mais
ampla e complexa acerca do projeto integrador, para além da légica econdmica
e comercial. De fato, ao assumirem seus governos em 2003, Lula e Kirchner
objetivaram afinar seus discursos e resolver algumas diferencas. Depois de anos
de contenciosos comerciais e profunda crise no Mercosul, ambos os presidentes
assinaram documentos como o Consenso de Buenos Aires? (2003) e a Ata de
Copacabana (2004), que atestavam a adog¢do de estratégia comum na busca por
uma ordem internacional mais justa e menos assimétrica, bem como na cons-
trugdo de um espago sul-americano integrado e soliddrio, comprometido com a
promogao do desenvolvimento integral dos povos da regido.

Vale reconhecer nesse contexto a consolida¢io de um novo modelo de in-
tegragdo regional, conhecido como regionalismo pds-liberal. Esse modelo defende
que o regionalismo e a integragio regional se definem como uma estratégia de

2 Nome dado em claro contraponto ao Consenso de Washington, proposto pelo economista
John Williamson e que prevaleceu como base para as estratégias econdmicas neoliberais ado-
tadas na América Latina nos anos 1990.
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apoio ao ideal nacionalista do Estado como incentivador do desenvolvimento.
Mesmo tendo que lidar com situagdes nas quais a defesa da soberania do Estado-
nagao se impde como obstéculo a uma integragio eficaz, os paises da América do
Sul veem no projeto uma alternativa 2 necessidade cada vez maior de autonomia
no plano internacional. (SANAHUJA, 2012).

Para a diplomacia brasileira, a ideia da lideranca regional passou a ser vis-
ta como parte de um projeto mais amplo de projegao global. Tendo j4 tradigio
na mediagao de tensdes sub-regionais e na defesa da estabilidade em paises vizi-
nhos’, o Brasil buscou afiangar-se no papel de sindico do espaco sul-americano.
Respeitando os limites da nao-ingeréncia em assuntos domésticos, o pais soube
atuar como forga estabilizadora em diversas situagdes como quando da criagao do
Grupo de Amigos da Venezuela em 2003 ou na defesa da unidade territorial da
Bolivia diante das pressoes dos crucefios em 2008. Foi também marcante o esti-
mulo 2 gestao multilateral de crises, como quando do acionamento da UNASUL
para lidar com o motim policial contra o governo Rafael Correa no Equador em
2010 ou com rompimento de relagoes entre Venezuela e Colémbia no mesmo ano.

O projeto sul-americano do governo Lula passava, alids, pela criagao de meca-
nismos sub-regionais de concertagao politica como a Comunidade Sul-americana
de Nagoes (CASA) em 2004 e a Unido de Nagoes Sul-americanas (UNASUL) em
2008. Essas instituigoes serviriam ao propésito de criar uma legitimidade multila-
teral em torno da lideranga brasileira na regio, congregando os distintos paises na
busca por uma coordenagao ampliada no tratamento de temas de interesse com-
partilhado na regido. Seria uma forma de minimizar os temores sobre qualquer
pretensdo hegemonica do Brasil na regido, incluindo-se a todos em uma gestao
comum e representativa dos desafios sul-americanos. O discurso de posse de Lula
jé refletia esta posi¢ao: “Apoiaremos os arranjos institucionais necessdrios para que
possa florescer uma verdadeira identidade do Mercosul e da América do Sul”

“Um regionalismo de base, coeso e fortemente institucionalizado parece ser patamar
bem mais seguro para protagonismos individuais (de paises) e coletivos (da regido)
nos foros internacionais pertinentes e, mais ainda, nos entendimentos interconti-
nentais, em especial com a China, India e Rissia, em suas respectivas vocages mul-
tipolares” (GUIMARAES, 2008, p. 245-46).

3 Foi marcante no governo FHC a atuagio brasileira em defesa da democracia no Paraguai em
1996, diante da tentativa de golpe contra o presidente Juan Carlos Wasmosy, a mediagio na
guerra entre Peru e Equador em 1998 e a pronta condenagio do golpe contra o presidente
Chévez na Venezuela em 2002.
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Segundo Miriam Saraiva (2013, p. 74), “a constru¢io da lideranga apoiou se
também na cooperagdo técnica e em investimentos, articulados com a projegao
de empresas brasileiras na regido (identificados como instrumento de politica ex-
terna)”. Foi muito marcante nesse periodo a presenca de empreiteiras brasileiras
na regido, atuando em projetos de infraestrutra que contaram com o financia-
mento do BNDES, inclusive no seio da IIRSA (Iniciativa para a Integracio da
Infraestrutura Regional Sul-americana).

Curiosamente, em paralelo ao avango das empresas brasileiras na regiao,
emergiam sentimentos de resisténcia e critica por parte de paises vizinhos, que en-
xergavam no Brasil atitudes préprias de poténcias imperialistas. Os ressentimen-
tos com o Brasil acabaram culminando em momentos de tensao na vizinhanga,
como quando da crise com o Equador no caso da hidrelétrica de San Francisco
construida pela Odebrecht. Acusando a empreiteira brasileira de ter levado a cabo
uma obra com defeitos estruturais, o mandatdrio equatoriano chegou a ameagar
com o nao-pagamento do empréstimo feito junto ao BNDES para o financia-
mento da hidrelétrica, causando um grande constrangimento diplomdtico que
resultou na decisao do governo Lula de chamar o seu embaixador em Quito. Nas
palavras de Malamud (2011, p. 19), “its regional strategies look to some neighbors
like hegemonic incursions rather than enlightened leadership based on the pur-
suit of shared interests”.

Apesar dos esforgos, o Brasil nunca foi verdadeiramente reconhecido como
lider da sub-regido, tendo sido desafiado e questionado em distintas matérias,
inclusive em alguns pleitos de peso na cena internacional, como na busca por
um assento permanente no Conselho de Seguranca na ONU, quando sofreu
oposi¢ao explicita de Argentina e Colémbia. Foram marcantes também os desen-
contros com a Bolivia durante a nacionaliza¢io da exploragao de gis no pais em
2006 e com Paraguai de Fernando Lugo na questio relativa ao Tratado de Itaipu.
Nesses casos, nao obstante pressoes domésticas que exigiam uma resposta a altu-
ra do Brasil diante da provocagio de vizinhos insolentes e irresponséveis, o pais
optou pelo didlogo e pelo entendimento, evitando assumir posi¢oes de forga que
pudessem alimentar as sempre latentes imagens de um Brasil imperialista na re-
gido. O que alguns interpretaram como um demonstragio de fraqueza, na verda-
de, coadunava-se com a estratégia de assumir um papel de paymaster na América
do Sul, arcando com os custos de lideranga na promogio do desenvolvimento e
da integragio sub-regionais.

Situagdo semelhante pode ser verificada na postura brasileira em face do
Mercosul. De fato, o pais liderou iniciativas importantes voltadas para o refor-
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¢o normativo e institucional do bloco, como na criagao do Parlasul em 2006
e na aprovagao do cdédigo aduaneiro em 2010, além de ter contribuido para o
combate as assimetrias econémicas com o langamento do FOCEM (Fundo de
Convergéncia Estrutura do Mercosul), que prioriza projetos de infraestrutura e
coesao social no Paraguai e no Uruguai. Em paralelo, houve apoio ao fortaleci-
mento da dimensio social do Mercosul, largamente compativel com a orientagao
de governos progressistas comprometidos com o langamento de iniciativas e po-
liticas puablicas voltadas para a inclusio social e o combate a pobreza na regido.
Nesse contexto sul-americano, cumpre observar que a Venezuela de Chévez
protagonizou algumas disputas com o Brasil, indicativas de um projeto préprio
de lideranca para a regiao. Com efeito, gozando de grande carisma diante dos
vizinhos e assentado numa politica de generosa solidariedade regional financiada
com os recursos do petréleo, Chévez rivalizou com Lula em algumas questoes
sensiveis para a regiao, como nas duras criticas feitas ao etanol brasileiro durante a
I Cdpula Energética Sul-americana em Isla Margarita em 2007. Receosa de uma
possivel ameaga ao petréleo, a Venezuela alertou para os riscos a seguranca ali-
mentar dos povos, tendo em vista o possivel deslocamento de cultivos tradicionais
para o plantio de cana de agtcar. Em sentido contrério, Lula dedicou sua presen-
¢a na ctpula para frear iniciativas venezuelanas, dentre as quais a OPPEGASUL
(uma espécie de OPEP do gés natural), que obteve como resposta do presidente
brasileiro que “isso significaria cartelizar os produtores de gds natural”, e que os
esforgos para integra¢ao devem superar as tentativas de dividir produtores e con-

sumidores MALAMAUD, A., 2007).

Chdvez has courted and “bought” the loyalty of countries purportedly in the
Brazilian sphere of influence, such as Bolivia and Ecuador, and he even tried his
luck with Paraguay. Venezuela’s capacity to win some regional support with a stan-
ce that diverges from Brazil’s has challenged Brazilian leadership. In the long run,
an oil-based foreign policy is limited by the vagaries of international prices; but in

the short term, Brazil’s ability to control its neighbors has been seriously impaired.

(MALAMUD, C.,, 2011, p. 12)

A politica externa executada por Chdvez pode ser associada 2 ideia de um
revisionismo periférico' (GUIMARAES, 2008), comprometido com o combate

4 Constituiria, segundo Cesar Guimaries (2008), estratégia simétrica e inversa a l6gica do rea-
lismo periférico (ESCUDE, 1992) e da aquiescéncia pragmdtica adotados pela Argentina de
Menem nos anos 1990.
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ativo de uma unipolaridade insustentdvel e calcado na busca por uma unidade
sul-americana’, combinada com aliangas externas compativeis. A esséncia da es-
tratégia chavista apontaria para uma confronta¢io antagonica JAGUARIBE apud
GUIMARAES, 2008) com os Estados Unidos e a tentativa de insercio e forma-
¢ao de um polo de poder alternativo. Na prdtica, contudo, a atuagao do espago
regional sul-americano refletiu mais uma confrontacio autonémica (JAGUARIBE
apud GUIMARAES, 2008), estratégia bem menos ruidosa para a consecugao de
uma multipolaridade atenta as expectativas e necessidades da regido. Em outras
palavras, prevaleceu a nogio de um regionalismo auténomo, mais préximo dos
anseios de governos progressistas mais moderados e compativel com a perspectiva
jd comentada do regionalismo pés-liberal.

Cumpre notar que apesar de nio ter alcangado o objetivo da lideranca re-
gional assentada no consentimento de seus vizinhos, o Brasil acabou sendo reco-
nhecido internacionalmente como um poténcia emergente, passando a ocupar
posi¢oes de destaque em distintos temas da agenda internacional. De certa forma,
essa paradoxal situagao explica-se pela capacidade de ganhar presenca e visibilida-
de em face de poténcias estabelecidas, mas nao conseguir superar clivagens e di-
vergéncias sub-regionais. A partir do segundo governo Lula da Silva, percebeu-se,
entdo, um Brasil mais afeito e interessado em afirmar a sua vocagio de poténcia
emergente, privilegiando foros como o G20 F e atuando em coalizbes de grande
impacto como o BRIC, e menos comprometido com o aprofundamento de uma
estratégia para a sua prépria regido. Essa prevaléncia da dimensao global sobre a
dimensdo regional conduziu nao propriamente ao abandono das iniciativas vol-
tadas para a América do Sul, mas ao seu redimensionamento, assumindo-se uma
orientagao mais defensiva e menos ofensiva, buscando-se basicamente assegurar a
estabilidade sub-regional de modo a impedir que crises sul-americanas acabassem
por afetar a prépria imagem internacional do pais. (MALAMUD, C., 2011)

Durante o governo Dilma Rousseff, nao obstante a manutengao das mesmas
diretrizes e bases conceituais do governo anterior, percebeu-se um severo encolhi-
mento nas ambi¢oes da politica externa brasileira. A ideia de declinio (CERVO e
LESSA, 2014) refletiu-se numa diminui¢io da presen¢a internacional do Brasil e
sobretudo na menor disposi¢ao do pais em assumir responsabilidades. A agéncia
e assertividade demonstradas no governo Lula da Silva transformaram-se numa
acomodagdo quase inercial. Para além do simples desinteresse da presidente com

5  Ideia que se contrapoe 2 velha nogao de unidade hemisférica, refletindo uma dicotomia entre
sul-americanistas e hemisferistas, ou entre autonomia e heteronomia.
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os temas de politica externa, ¢ importante reconhecer a deterioragio da situagao
econdmica do pais, resultando numa grave crise politica que culminaria no impea-
chment, e, até mesmo, a mudanca progressiva na realidade da politica internacio-
nal, sobretudo a partir do final do primeiro mandato, com a paulatina recuperagio
das poténcias tradicionais e a redugao do espago de acao do paises do sul global.

No tocante 2 América do Sul, o governo Dilma preservou as iniciativas insti-
tucionais e integradores pre-existentes, mantendo a retdrica de espago prioritdrio
para a politica externa do pais. Na prética, contudo, contabilizaram-se diversos
desafios para os interesses brasileiros na regido, como a grave crise diplomdtica
com a Bolivia concernente a fuga do senador boliviano Roger Pinto da embaixa-
da brasileira em La Paz®, o enfraquecimento da dimensio comercial do Mercosul
com a queda acentuada nos fluxos intrabloco nos dltimos anos ¢ a dificuldade em
manter o mesmo folego de financiamentos do BNDES para a regido, especial-
mente diante do agravamento da crise fiscal e do avanco dos processos judiciais
contra dirigentes das empreiteiras brasileiras por corrup¢io.

A criagdo da Alianga do Pacifico em 2012 suscitou debate sobre a pertinéncia
das estratégias brasileiras na regiao. Englobando economias de recorte mais liberal
e com amplo potencial para avancar em acordos de livre comércio dentro e fora da
América Latina, o novo agrupamento passou a ser visto por alguns criticos do go-
verno Dilma como um modelo concorrente do Mercosul e mais adequado 4 nova
realidade do comércio mundial. A maior flexibilidade da Alianga seria notdvel
vantagem diante de uma uniao aduaneira obrigada a negociar sempre em bloco.

Outro fenémeno de grande relevincia que acabou por interferir na presenca
brasileira no 4mbito latino-americano foi o extraordindrio avango chinés na re-
gido. De fato, na tltima década, a China ampliou progressivamente o fluxo de
comércio com os paises latino-americanos, passando em pouco tempo a figurar
como o maior ou segundo maior parceiro de boa parte deles. Com isso, o gigan-
te asidtico passou a concorrer mais diretamente com mercadorias brasileiras nos
mercados regionais, causando deslocamentos e perdas importantes. E emblema-
tico perceber que a China j se afirmou como segundo maior market-share da
ALADI, colocando-se a frente do Brasil a despeito de todas as vantagens dadas
aos produtos brasileiros no Ambito da Associagao.

O aumento extraordindrio das exportacoes dos paises latino-americanos para
a China, sobretudo no contexto do boom das commodities, também teve efei-

6 O Encarregado de Negécios da embaixada Eduardo Saboia transportou o senador em carro
oficial até a fronteira com o Brasil, contrariando as orientagbes do Itamaraty e da presidéncia

da republica.
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tos sobre os projetos integradores em curso na regido. Se, originalmente, havia a
expectativa de aumentar a competitividade das economias dos paises membros,
tornando-as complementares e incentivando o comércio intra-regional, a partir
do final da década passada, com o aumento da presenca chinesa na pauta expor-
tadora da regido, o foco dos projetos sul-americanos passou a ser a constru¢ao de
infraestrutura fisica para ampliar a capacidade de exportagio dos paises membros
para a Asia. A dependéncia comercial de paises da regido em relagio a China foi
sendo construida com rapidez e em termos bilaterais, sem uma resposta coletiva
articulada e reforcando-se a especializagdo regressiva e o aumento da concorréncia
entre as economias.

A ativa presenca da China na regido também pode ser medida pelo avango
dos financiamentos de bancos chineses a distintos paises latino-americanos, bem
como pela consolidagao de parcerias em diversas dreas como educagao e ciéncia e
tecnologia. A inauguragao do Férum CELAC’-China em janeiro de 2015 consti-
tui evidéncia do empenho do gigante asidtico em consolidar uma atuagio prota-
gbnica em um espago regional tradicionalmente voltado para os Estados Unidos
ou as poténcias europeias. Em 2012, a revista Exame jd noticiava que o volume
de empréstimos dados pela China para a regido ultrapassava o montante de BID,
BIRD e Eximbank (EUA) somados®. No Brasil, os investimentos chineses tem
sido crescentes nos dltimos anos, com destaque especial para dreas como infraes-
trutura, agricultura e mineragio. Em setembro de 2016, em sua primeira viagem
oficial como presidente ao exterior, Michel Temer negociou na China diversos
acordos para investimentos chineses no pafs, com destaque especial para o projeto
de implantagio de siderdrgica de trés bilhoes de délares no Maranhao’.

Outro fator que influencia na dinimica do espago latino-americano diz
respeito ao restabelecimento das relagoes entre Estados Unidos e Cuba no fi-
nal de 2014. Naquele momento, iniciava-se o desmonte de um dos dltimos res-
quicios da Guerra Fria e abria-se caminho para a plena normalizagao do didlo-
go entre os dois antigos inimigos, com efeitos importantes sobre toda a regido.
De fato, percebe-se desde logo uma melhora no préprio relacionamento entre

7 Comunidade dos Estados Latino-americanos e Caribenhos, lancada em 12/2011 por ocasido
da III Cdpula da América Latina e do Caribe (CALC) realizada em Caracas.

8  Matéria na Revista Exame de 12/02/2012. Disponivel em <http://exame.abril.com.br/econo-
mia/noticias/china-empresta-mais-dinheiro-a-america-latina-que-bird-bid-e-eua-2>  Acesso
em 14 de setembro de 2016.

9  Matéria no Estado de Sao Paulo de 02/09/2016. Disponivel em <http://economia.estadao.
com.br/noticias/geral,em-viagem-a-china-temer-preve-assinar-acordos-de-10-bi-em-investi-
mentos,10000073590> Acesso em 14 de setembro de 2016.
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Estados Unidos e América Latina, verificado j4 na Cdpula das América de 2015
no Panamd. A exclusio de Cuba das reunides anteriores e a manuten¢iao de um
conjunto amplo de medidas voltadas para o isolamento do pais caribenho sempre
foram alvo de criticas pelo conjunto dos paises da regido. Vale notar, por exem-
plo, que desde o governo Sarney, com o restabelecimento das relagbes Brasil-
Cuba em 1986, a diplomacia brasileira defende a reinser¢ao da ilha caribenha no
sistema inter-americano.

Enquanto apoia de forma entusiasmada a progressiva normaliza¢ao das re-
lagoes entre Estados Unidos e Cuba, interpretada como a superagio do dltimo
foco de tensdo da época da bipolaridade, o Brasil vem incentivando o aumento do
comércio com a ilha caribenha, bem como uma maior presenca de investimentos
brasileiros no pafs.

Um dos movimentos mais marcantes foi o financiamento brasileiro para a
reforma do Porto de Mariel, reinaugurado em 2014. Nao obstante a polémica
envolvendo o financiamento do BNDES no projeto, com um crédito da ordem
682 milhdes de ddlares, sdo indiscutiveis os ganhos do Brasil na empreitada, nao
s6 econdbmicos, mas também estratégicos.

De fato, estima-se que cerca de 800 milhoes de délares investidos na obra fo-
ram gastos no Brasil, na compra de bens e servigos comprovadamente brasileiros,
tendo sido gerados mais de 100.000 empregos diretos e indiretos. Além disso, o
moderno porto cubano estd  altura dos melhores portos caribenhos, como os de
Kingston na Jamaica e Freeport nas Bahamas, mas com o grande diferencial de se
situar a cerca de 150 quilémetros do principal mercado mundial, vantagem sensi-
vel para qualquer empresa brasileira com negécios na ilha, especialmente diante
da perspectiva de flexibilizagio do embargo. (VELASCO JUNIOR, 2016).

Assim, considerando as promissoras possibilidades de revoga¢ao do embar-
go, os efeitos progressivos da modernizagao do Porto de Mariel e os incentivos
dados pelo governo cubano ao capital estrangeiro, pode-se contemplar esse mer-
cado de 11 milhées de pessoas como um novo pélo de atragio para empresas ca-
pazes de identificar oportunidades em meio a uma era de mudangas e desafios no
entorno regional caribenho e latino-americano.

E possivel reconhecer, contudo, que além de um elemento estabilizador para
a regido e da criagio de novas oportunidades, a reaproximagio promovida pelo
governo Barack Obama pode colocar em risco o projeto de construgao de uma
identidade latino-americana, comumente associado A nogao de alteridade na dis-
puta histérica com os Estados Unidos em torno da situacio cubana. Iniciativas
como a CELAC tinham nas criticas contra o embargo norte-americano a Cuba e
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o isolamento imposto sobre a ilha pela Casa Branca elemento de unido e identi-
dade entre os distintos Estados.

UMA NOVA ESTRATEGIA DO BRASIL PARA A REGIAO?

B O rearranjo de forgas politicas na América do Sul, com uma indiscutivel gui-
nada 2 direita e o abandono da orientacio (neo)desenvolvimentista que prevale-
ceu por mais de uma década, tem potencial para afetar os principais exercicios de
integracdo sub-regional. O Mercosul, por exemplo, viu-se dividido em meados de
2016 na questdo relativa a passagem da presidéncia pro-tempore para a Venezuela:
opondo o Uruguai do presidente progressista Tabaré Vizquez aos governos de
Brasil, Argentina e Paraguai, identificados com um regionalismo mais liberal e
menos tolerantes aos atrasos venezuelanos no cumprimento das obrigagdes as-
sumidas no Protocolo de Adesao em 2006. A UNASUL e a CELAC, idealiza-
das no contexto dos governos progressistas ¢ fundamentalmente pensadas como
mecanismos para promover a concertagio politica na regido, tendem a ocupar
espago menos relevante nas agendas regionais dos novos governos, pouco afeitos
a perspectiva de uma integragio multidimensional e mais propensos a priorizar o
livre-comércio como o foco das relacoes entre vizinhos.

A orientagdo do novo governo brasileiro aponta, efetivamente, para um re-
visdo das estratégias até entao adotadas na regido. H4 tendéncia de adensamento
das relagoes com os paises da Alianga do Pacifico, expressamente citada na apre-
sentagdo das novas diretrizes da politica externa brasileira pelo chanceler José
Serra. Em paralelo, o ministro fez um chamamento para o fortalecimento do
Mercosul, “antes de mais nada, quanto ao préprio livre-comércio entre seus pai-
ses membros”. As palavras do ministro nio deixam ddvidas quanto as expectati-
vas de priorizagdo da dimensio comercial do bloco, em moldes semelhantes aos
promovidos 4 época do regionalismo aberto dos anos 1990. Para muitos analis-
tas, o avango da dimensdo social da integragio na década passada representou
um verdadeiro desvio de finalidade do projeto integrador. Nesse sentido posi-
cionou-se o embaixador Rubens Barbosa em entrevista a revista Istoé publicada
em 01/09/2016: “desde 2003, os governos do Brasil, da Venezuela e da Argentina
procuraram dar énfase maior ao Mercosul social e politico, deixando de lado as

negociagoes comerciais. O resultado foi a total paralisia do bloco™"

10  Entrevista na Isz0é, de o1 de setembro de 2016. Disponivel em: <http://istoe.com.br/“a-diplo-
macia-brasileira-voltara-defender-os-interesses-nacionais”/#.V8zUIVGaTRw.facebook>
Acesso em 04/09/2016.
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Para além dos exercicios de integra¢io regional, também percebem-se mu-
dangas no padrao de relacionamento do Brasil com alguns vizinhos, sobretudo
os paises ditos bolivarianos. De fato, foram emitidas notas muito duras contra as
criticas desses atores ao processo de impeachment conduzido no pais, afirmando-
se que “se permitem opinar e propagar falsidades sobre o processo politico inter-
no no Brasil”. Contra as declaragdes do Secretdrio-geral da UNASUL Ernesto
Samper, que chegou a cogitar a possibilidade de acionamento da cldusula demo-
critica contra o Brasil na esteira do afastamento da presidente Dilma Rousseff,
o Itamaraty afirmou que “tais juizos e interpretagoes do Secretdrio-Geral s3o in-
compativeis com as fungdes que exerce ¢ com o mandato que recebeu”!. Na visao
de Matias Spektor, “Serra estd usando chumbo grosso porque quer marcar posi-
¢ao de for¢a no novo governo e, para isso, precisa sinalizar uma ruptura profunda
com o governo Dilma”"?

No caso especifico da Venezuela, a instabilidade politica crescente desde
2013 e a continuada deterioragio da situagio s6cio-econdmica criaram ambien-
te propicio para a perda de popularidade e o avango das manifesta¢des contra o
governo de Nicolds Maduro, respondidas em geral com violéncia e até mesmo
prisoes arbitrrias. O novo governo brasileiro parece disposto a elevar o tom das
condenagdes em comparagio com a prudéncia e até mesmo certa tolerincia reve-
ladas pelo governo anterior. J4 na posse, o chanceler afirmava: “estaremos atentos
a defesa da democracia, das liberdades e dos direitos humanos em qualquer pais,
em qualquer regime politico, em consonincia com as obriga¢bes assumidas em
tratados internacionais e também em respeito ao principio de nao-ingeréncia’.

Sobre as relages com a Argentina, ¢ possivel perceber a continuidade de
uma alianga estratégica, a despeito das mudangas de orientagao politica ocorrida
em ambos os paises. De fato, o empenho do governo Macri em reverter algumas
préticas protecionistas adotadas pelo governo de Cristina Ferndndez, como as
licengas nao-automdticas de importagao (LNAs), e a escolha da Argentina como
o primeiro destino internacional do novo chanceler José Serra indicam a vontade
de estabelecer um relagao convergente diante de importante momento de trans-

11 Matéria da Folha de Sio Paulo- Com Serra, Itamaraty muda tom e rejeita critica de bolivaria-
nos, de 13 de maior de 2016. Disponivel em: <http://wwwi.folha.uol.com.br/mundo/2016/05/
1771136-com-serra-itamaraty-muda-tom-e-rejeita-criticas-de-bolivarianos.shtml> Acesso em
04/09/2016

12 Matéria da Folha de Sio Paulo- Com Serra, Itamaraty muda tom e rejeita critica de bolivaria-
nos, de 13 de maior de 2016. Disponivel em: <http://wwwi.folha.uol.com.br/mundo/2016/05/
1771136-com-serra-itamaraty-muda-tom-e-rejeita-criticas-de-bolivarianos.shtml> Acesso em
04/09/2016
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formagio no espago sub-regional. Brasil e Argentina compartilham visées, por
exemplo, acerca da prioridade que deve ser conferida a dimensao comercial do
Mercosul e pressionam por um solu¢ao negociada urgente para a crise politica na
Venezuela.

Diante do cendrio de redefini¢ao de forgas no contexto politico doméstico
e regional, urge promover avaliagio cautelosa sobre as melhores estratégias a se-
guir. Simplesmente abandonar ou eliminar as préticas e iniciativas adotadas ao
longos dos governos petistas em nome de uma alegada desideologizagao da po-
litica externa ¢ algo arriscado e pode ter consequéncias deletérias para a imagem
do pais. As rupturas ou clivagens do tipo “direito x esquerda’ nio se aplicam
adequadamente a formulagao da politica externa brasileira, marcada muito mais
por dicotomias do tipo: alinhamento e autonomia, cosmopolitismo e naciona-
lismo, hemisferismo e sul-americanismo, entre vérias outras. As transformagoes
em curso e a mirfada de desafios 4 frente exigirdao uma acomodagio pragmadtica
entre distintas visdes dentro do Itamaraty e do préprio governo Michel Temer.
Nesse exercicio, pensar a regio serd sempre inevitével, afinal, se ainda h4 muitas
duvidas sobre para onde vai a América Latina, a tinica certeza que se tem ¢ que o
Brasil vai junto.

PauLo AFONSO VELASCO JUNIOR - Professor Adjunto de Politica Internacional no Pro-
grama de Pés-graduagio em Relagoes Internacionais da Universidade do Estado do Rio de
Janeiro (PPGRI/UER]). Doutor em Ciéncia Politica pelo IESP/UER]. Mestre em Relagoes
Internacionais pelo IRI/PUC-Rio. Pesquisa nas dreas de América Latina, Integrago Regional
e Politica Externa Brasileira.
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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).



POLITICA EXTERNA BRASILEIRA E MULTILATERALISMO 53

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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A agenda econdbmica-comercial do Brasil
com os Estados Unidos

LIA BAKER VALLS PEREIRA

INTRODUCAO

B As relagoes Brasil-Estados Unidos devem ser pensados a partir do contexto
politico e econdmico mundial. Sao os condicionantes externos e como cada pais
os interpreta que irdo moldar as agendas bilaterais, onde a influéncia dos inte-
resses domésticos depende do poder de barganha de cada pais. Sob esse prisma,
ressaltam-se as mudangas e incertezas quanto aos rumos da economia mundial
no periodo recente. As mudangas englobam questées presentes desde meados
do século XXI, como a ascensio econdmica da China, os impactos das novas
tecnologias digitais (Revolugio 4.0), novas formas de organizagao produtiva (ca-
deias globais de valor), a crescente importancia dos servigos nos fluxos comerciais
mundiais e os entraves para o fortalecimento do sistema multilateral econdmico.
As incertezas se referem a retomada de um novo ciclo de expansio da economia
mundial apés 2008, 0 novo modelo de crescimento econdmico da China e seus
impactos nos paises exportadores de commodities e um possivel viés protecionista
nos rumos das politicas estadunidenses e europeias.

O Brasil foi beneficiado pela ascensio da China na economia mundial,
que elevou os termos de troca do pais em 362% entre 2002/2011. O actimulo
de reservas internacionais propiciado pelos superdvits comerciais liderados pela
China ajudou o pais a atenuar os efeitos do choque externo de 2008. Além dis-
s0, a alta acentuada nos pregos das commodities em 2010/2011 permitiu que as
exportagdes continuassem a crescer em valor, mesmo num cendrio de retragio
da demanda mundial. No entanto, a reversao no ciclo de alta dos pregos das
commodities, o baixo crescimento da economia mundial e opgoes de politica
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doméstica levaram a uma forte desaceleracao do crescimento econdmico brasi-
leiro com quedas do produto interno bruto do pais da ordem de 3% em 2015 e
2016 (Pereira e Ribeiro, 2016).

O objetivo do texto é analisar como os diferentes contextos internacionais e
os condicionantes domésticos da politica externa do Brasil explicam suas relagoes
bilaterais econdmicas, em especial as comercias, com os Estados Unidos. O texto
estd organizado da seguinte forma. A primeira parte trata das principais mudan-
cas na geografia do comércio exterior brasileiro e sua relagio com a ascensao da
China. E destacado o tema da nova configuragio do comércio mundial e sua
relagio com as agendas da governanga multilateral. A China, o grupo BRICS, e
énfase nas relagdes Sul-Sul passam a ser os principais determinantes da politica
externa e comercial do Brasil. A busca por um papel protagonico do Brasil no
cendrio politico e econdmico mundial ird privilegiar associagdes com paises fora
do eixo tradicional das poténcias ocidentais, Estados Unidos e Uniao Europeia.
Em seguida, ¢ apresentado um breve histérico das relagoes Brasil-Estados Unidos
que parte do estudo de Hirst e Pereira (2016). Por dltimo sao sugeridas algumas
diretrizes para a politica brasileira diante das possiveis mudangas com o governo
Trump, a partir de 2017.

OS ANOS 2002/2011: A NOVA GEOGRAFIA COMERCIAL
E AGENDA DA GOVERNANCA MULTILATERAL

B A entrada da China na Organiza¢ao Mundial de Comércio em 2001 mudou
a geografia comercial dos fluxos comerciais mundiais. Como fornecedora de bens
manufaturados de conteddo com baixa tecnologia e depois, crescentemente de
produtos intensivos em alta tecnologia, o pais passou a ocupar a lideranga na lista
dos principais exportadores mundiais'. Como mercado importador, ocupa o se-
gundo lugar depois dos Estados Unidos.

Na pauta brasileira a ascensio da China como mercado de destino das ex-
portagdes brasileiras e origem das importagoes é apresentada nos Gréficos 1 e 2.

1 Em 2015, segundo a Organiza¢io Mundial do Comércio, a China explicou 14% do total das
exportagdes mundiais, seguida pelos Estados Unidos, com 10%.
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GRAFICO I. A participagdo percentual (%) dos paises/
blocos nas exportagdes globais brasileiras
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GRAFICO 2. A participagdo percentual (%) dos paises/
blocos nas importagdes globais brasileiras
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As mudangas na geografia dos fluxos comerciais sao mais marcantes nas ex-
portagdes e nas relagoes com os Estados Unidos. No ano 2000, o mercado dos
Estados Unidos absorvia 24% das exportagdes brasileiras e a China 2%. Em 2016
(acumulado no ano até outubro) esses percentuais aumentaram para 20% no caso
da China e cairam para 13% em relagdo aos Estados Unidos. A perda da partici-
pacao dos Estados Unidos, como destino das exportagoes brasileiras, antecedeu
a crise de 2008. No caso da Unido Europeia, a perda se acentua apds a crise de
2008 pela andlise da participagao na pauta global: 28% (2000); 24% (2008) ¢
18% (acumulado no até outubro de 2016). Logo, o caso da Unido Europeia pode
ser interpretado como um fenémeno conjuntural e dos Estados Unidos sugere
questdes estruturais.
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No caso dos Estados Unidos, os resultados estiao associados ao aumento da
demanda chinesa por commodities, mas também refletem perdas de competiti-
vidade dos produtos manufaturados brasileiros. Parte dessa perda advém da con-
corréncia chinesa e outra da queda da competitividade das manufaturas brasilei-
ras no mercado mundial (Pereira, 2014) 2.

Nas importagbes, o aumento da participagio da China de 2% para 17% en-
tre 2000 e 2016 confirma a mudanga da geografia comercial dos fluxos comercias
bilaterais do Brasil. Nesse caso, porém, as perdas de participa¢bes dos Estados
Unidos e da Unido Europeia sio relativamente menores que nas exportagoes.
Para a Unido Europeia a participagio nas importagoes brasileiras caiu d 26% para
23% e dos Estados Unidos de 23% para 17% entre 2000 e o acumulado do ano
até outubro de 2016. As compras externas brasileiras estao concentradas em bens
de capital e intermedidrios onde o comércio intra-industria e intra-firma impul-
sionado pelas empresas multinacionais é relevante. A menor presenga de empresas
chinesas em comparagdo com estadunidenses e europeias no territério brasileiro
ajuda a explicar esse resultado’.

A nova geografia dos fluxos comerciais facilitou e ou reforcou a orientagio
da politica externa brasileira durante o governo do Presidente Lula (2003/2010).
Essa passou a ser centrada no papel do Brasil como ator relevante na transfor-
magdo da governanga global a partir de um cendrio favordvel com a ascensao da
China e de grandes economias de pafses em desenvolvimento, como a India e
Africa do Sul. Nesse contexto, Estados Unidos e a Uniao Europeia diminuem sua
influéncia na agenda de defini¢bes brasileiras na governanga mundial. Ao mesmo
tempo, as questdes do terrorismo isldmico, apds setembro de 2001, os problemas
associados do alargamento da Uniao Europeia com a inclusao dos paises da anti-
ga Unido Soviética, contribuiram para o afastamento das agendas bilaterais entre
o Brasil e as duas principais poténcias econémicas ocidentais®. Alguns exemplos
ilustram esse cendrio.

2 A participa¢dao das manufaturas nas exportagdes brasileiras para os Estados Unidos ¢ mais
clevada (s8%) do que a da Unido Europeia (35%), dados de 2015.

3 Segundo o Censo de Capital Estrangeiro do Banco Central, a participagio da China no esto-
que de investimento direto estrangeiro no Brasil era de 0,4%, em 2014

4 Em 2004, a Unido Europeia incorporou dez novos membros (Chipre, Republica Checa, Es-
tonia, Hungria, Lituinia, Letonia, Malta, Polénia, Eslovénia, Esloviquia) ao seu mercado
comum de 15 paises, que vigorava desde 1995.
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Na Conferéncia Ministerial da Organizacio Mundial do Comércio (OMC)
de 2003 no contexto da Rodada Doha, Estados Unidos e Unido Europeia apre-
sentaram uma oferta para agricultura que era um dos impasses nas negociagdes
multilaterais. A ideia era replicar a estratégia na Rodada Uruguai (1986-1994)
quando os dois membros da OMC apresentaram um acordo do que estavam
dispostos a ofertar na drea agricola. O risco de nio aceitagdo pelos outros mem-
bros da OMC era a perda das negociagoes ji encaminhadas nos outros temas da
Rodada°. A oferta foi aceita e a meta da liberalizagao do comércio agricola passou
a incorporar um dos itens da agenda pendente da Rodada Uruguai. Em 2003, a
mesma estratégia encontrou resisténcia a partir da coalisao formada por 20 paises,
entre eles Brasil, China e [ndia. O fato novo nessa coalisao ¢ que a recusa A pro-
posta dos Estados Unidos e da Unido Europeia nio derivou de interesses comuns
especificos na drea agricola dos membros do G-20. China e India defendiam a
manutengao de redes de prote¢ao e subsidios para o setor agricola, pois receavam
o impacto das propostas de liberalizagio desse setor sobre suas populagdes ru-
rais. A frente comum com o Brasil, defensor da liberalizagdo, foi possivel a partir
de identificagao de objetivos comuns nas negocia¢bes como preservar margens
de maior autonomia das politicas domésticas e tratamentos diferenciados para
os paises em desenvolvimento®. Esse episédio marcou a perda de relevancia do
QUAD (Estados Unidos, Uniao Europeia, Canad4 e Japao) como fator decisivo
nas negocia¢oes da OMC.

A crise de 2008 ird consolidar a busca do governo brasileiro por um papel
protagdnico no cendrio mundial, a partir de aliangas com paises fora do eixo das
poténcias ocidentais. Em 2009 ¢ realizada a Primeira Cdpula dos BRICS e o gru-
po passa a atuar conjuntamente nas propostas analisadas pelo G-20 financeiro’.
O grupo BRICS reflete a nova configuragio da economia mundial, onde as trans-
formagoes da agenda multilateral deixam de ser guiadas exclusivamente pelos in-

5  Asnegociagbes na Rodada do Uruguai seguiam o principio do “single undertaking”. O acordo
s6 seria fechado quando todos os temas fossem negociados.

6 Nesse caso, o Brasil passou a aceitar que os compromisso de liberalizagdo e fim dos subsidios
agricolas deveriam ser tratados de forma diferenciada em fungio do grau de desenvolvimento
dos paises. Posteriormente em 2008, numa nova tentativa de vencer o impasse agricola, Brasil
ir4 se alinhar com os Estados Unidos e a Unido Europeia, enquanto China e India nio irdo
aceitar a proposta das cldusulas de salvaguardas agricolas. Esse episédio confirma que o G-20
agricola de 2003 nio era motivado por sélidos interesses comuns agricolas de seus paises
membros.

7 BRICS ¢ composto pelo Brasil, Russia, China, India e, em 2010, a Africa do Sul passa a ser
membro do grupo. O G-20 financeiro foi criado em 1999 e agregada as maiores economias do
mundo desenvolvido e em desenvolvimento.
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teresses exclusivos dos Estados Unidos e da Unido Europeia (Lima e Castelan,
2013). Nesse contexto, as demandas dos BRICS se direcionam para aumentarem
sua influéncia e poder de decisio nos organismos multilaterais, como o Fundo
Monetério Internacional e o Banco Mundial. Em adi¢do, o grupo avanga com a
sua institucionalidade com a criagao do Banco BRICS voltado para projetos de
infraestrutura e a criagio de um fundo de reservas, para situagoes de crises cam-
biais nos paises.

Além das iniciativas no plano multilateral, o governo Lula privilegiou uma
agenda Sul-Sul a partir da intensificagao de programas de cooperagao técnica em
paises africanos e latinos e acordos comerciais com paises do Sul (India, Unido
Aduaneira da Africa do Sul, Palestina, Egito, por exemplo.). O projeto de inte-
gragdo sul-americana foi eleito como prioridade da politica externa através da
Uniio de Nagoes Sul-Americanas (UNASUL).

A orientagao da politica externa e comercial do Brasil nao foi consensual.
Alguns consideraram que o discurso ideolégico ignorou os efetivos interesses eco-
némicos do pais e o afastou de uma agenda condizente com as transformagdes
da economia mundial (Veiga e Rios, 2010). Além disso, descartou a importincia
dos novos acordos amplo de comércio, com a inclusio de servicos, politicas de
competi¢ao, negociagdes sobre barreiras nao tariférias, entre outros. A agenda de
acordos do Chile, Colémbia e Peru com os Estados Unidos, Unido Europeia,
China (nio inclui a Colémbia) passa a ser citada como um exemplo a ser seguido
pelo Brasil. O Brasil teria errado ao colocar todas as suas “fichas” nas negocia¢oes
multilaterais que nao avangaram.

O ativismo do Brasil na agenda multilateral desacelerou a partir de 2012.
O governo Dilma de 2011 reduziu a importincia da politica externa brasileira e,
além disso, as questdes econdmicas domésticas passaram a ganhar espaco no de-
bate nacional. A desaceleragio da China e a queda nos pregos das commodities
alcou o tema da desindustrializagao e da primariza¢ao da pauta exportadora do
pais como uma das principais questdes da politica comercial do Brasil. As vendas
para a China, principal mercado de exportagiao do pais a partir de 2009, estao
concentradas ao redor de 80% em minério de ferro, soja e petréleo.

O governo reeleito Dilma que tomou posse em 2015 enfrentou um cené-
rio de agravamento das questdes econdmicas: inflagao; déficit publico e que-
da nas exortagoes brasileiras. No mundo, o tema dos mega-acordos regionais
(Transpacifico e a Parceria Transatlantica de Comércio e Investimento entre os
Estados Unidos e a Uniao Europeia) passou a dominar o debate sobre os rumos
do multilateralismo. Na América Latina, o México, Chile, Colombia e Peru
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formam a Alianga do Pacifico, enquanto o Mercosul continua paralisado em
relagdo ao seu projeto de consolidagio da unido aduaneira®. Nesse contexto, o
governo langa o Plano Nacional de Exportagoes, onde ressalta a importancia dos
acordos comerciais.

Em meados de 2016, o novo governo que assumiu apds o impeachment de a
Presidente Dilma ird reforgar a importincia dos acordos comerciais, em especial
com os paises desenvolvidos. A mensagem no discurso de posse do novo Ministro
das Relagbes Exteriores é o retorno a uma politica externa pragmatica e voltada
para os interesses dos setores domésticos, o que teria sido a diretriz dos anos de
1990. Essa mudanga de orientagao coincide, porém, com um momento de criti-
cas aos acordos comerciais e dos efeitos da globalizacio nas principais poténcias
mundiais. Nesse sentido, a nova orientagio da politica externa brasileira estaria
“descolada” das diretrizes dominantes no atual cendrio das principais poténcias
ocidentais. A préxima secdo ird analisar esse tema, a partir das relages Brasil-
Estados Unidos, apresentando antes uma sintese das principais caracteristicas
dessa relacao.

AS RELACOES ECONOMICAS-COMERCIAIS
BRASIL-ESTADOS UNIDOS

B Desde os anos 1980, as relagoes comerciais Brasil-Estados Unidos podem ser
divididas em trés periodos.

1. Anos 80. “Contenciosos’. O aumento do déficit comercial dos Estados
nidos nesse periodo e o acirramento da concorréncia internacional leva-
Unid d to d
ram ao aumento da demanda protecionista nos Estados Unidos. De um lado
o alvo era o Japdo que concorria em setores de alta e média alta tecnologia e,
do outro lado estavam os “novos paises industrializados”, como o Brasil, que
q
concorriam em setores como siderurgia, téxteis e vestudrio. O aumento do
déficit comercial dos Estados Unidos associado a valorizagao do délar, nesse
periodo, ¢ apresentado como resultado do reduzido grau de reciprocidade
por parceiros dos Estados Unidos em termos de abertura comercial. O Brasil
foi o campedo de investigacoes sobre direitos compensatdrios nos Estados

8  As sucessivas prorrogacoes para a plena implementagdo da tarifa externa comum e a introdu-
¢do de barreiras ao comércio intra-regional, associadas 4 crise argentina, levaram ao debate
sobrea conveniéncia de se abandonar o projeto da unido a favor de uma proposta de uma drea
de livre comércio.
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Unidos. Além disso, os paises mantiveram posi¢oes divergentes durante o
periodo de 1986/1989 na Rodada Uruguai. O Brasil ao lado da India rejei-
tava a forma como os Estados Unidos entendia a inclusio dos novos temas
nas negociagoes multilaterais: total liberalizagao dos servigos; fim das exce-
¢oes aos direitos pantentdrios; e, regras que reduziam o grau de liberdade de
medidas de controle do investimento estrangeiro no pais. O Brasil ao lado
da India e do Japio foi citado como um dos paises que mais desrespeitam os
direitos econémicos e comerciais dos Estados Unidos sob a égide da Secao
Super 301 do Legislativo dos Estados Unidos.

Anos 90. “Dialogo/divergéncias”. Reformas domésticas no Brasil alinhadas
com os compromissos da Rodada Uruguai e o inicio das negociagdes da
ALCA (Area de Livre Comércio para as Américas) irdo moldar as posicoes
comerciais dos paises. Nao hd graves contenciosos, mas o Brasil tende a op-
tar pela defesa de uma agenda que ndo ultrapasse as regras jé acordadas na
Organizagao Mundial do Comércio, enquanto os Estados Unidos defendem
uma negociagdo OMC plus. Ressalta-se que um dos pontos de discérdia nas
negociagoes da ALCA era a diferenga de tratamento a ser concedido a paises
que pertenciam a acordos comerciais, em especial, unides aduaneiras. Os
Estados Unidos defendiam que os paises negociassem individualmente e o
Brasil que as suas propostas fossem apresentadas a partir do bloco Mercosul.
A posi¢ao brasileira venceu. Nesse mesmo periodo, ¢ langado o inicio das
negociagoes com a Unido Europeia para a formagio de uma 4rea de livre
comércio com o Mercosul. No debate brasileiro, o acordo com a Uniao
Europeia foi identificado como uma forma de fortalecer o Mercosul, pois se
tratava de negociagdes entre “dois blocos.

Anos 2000. “Afastamento/Apatia” No Brasil, a cooperagio Sul-Sul, a China
e a integragdo sul-americana s3o os temas prioritdrios da politica externa/
comércio exterior, como antes mencionado. A crise de 2008 e a ascensio
dos BRICS (Brasil, Russia, India, China e Africa do Sul) consolida essa
posigao. Por outro lado, os Estados Unidos, além das questdes de seguranga
p6s 2001, seguem uma agenda de acordos bilaterais de comércio que o Brasil
ndo participou. As negociagoes da ALCA foram paralisadas apds a Reunido
Ministerial de Miami, em 2003. O Brasil propoe que temas que estavam
sendo negociados na Rodada de Doha iniciada em 2001 deveriam sair da
agenda ALCA. Nos Estados Unidos, a aprovagio do mandato negociador do
Executivo para negociagbes comerciais (77ade Promotion Authority) reduz a
possibilidade de concessdes na 4rea agricola e de investigacoes sobre praticas
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desleais (dumping e subsidios). As negociagdes com a Unido Europeia, apds
a troca da lista de ofertas entre os dois blocos em 2004 chagam a um impas-
se. Todos esses fatores reforcam a opgio pela agenda “Sul-Sul” do governo
brasileiro.

Hirst (2011) define a relagao Brasil-Estados Unidos como uma de “conflito
-limite”. Os paises nem sempre estdo alinhados, mas nio chegam a situagoes de
ruptura, o que pode ser aplicado as relagdes comerciais ao longo do tempo. Nos
anos 2000, entretanto, o que teria predominado foi uma relagao de “afastamento
e ou apatia’. Diversos autores compartilham dessa visdo, pois nao identificam
nenhuma agenda comum que mobilize o governo de Brasilia ou de Washington
(Frechette e outros, 2012)

Outros consideram que é possivel identificar questes que sugerem novas
oportunidades para ambos os paises (Sotero, 2012). O Brasil precisa elevar o seu
investimento e melhorar a sua produtividade para ndo cair na armadilha da renda
média. Nesse caso, acordos de cooperagao em ciéncia, tecnologia, drea espacial,
educagio, energia, defesa, investimento e comércio sao desejéveis. A internacio-
nalizago das empresas brasileiras aproxima o Brasil de temas que interessam aos
Estados, como os acordos de bitributagao e de investimentos.

N3o hd falta de acordos entre o Brasil e os Estados Unidos nas mais diver-
sas dreas. Existem quatro féruns de coordenagio bilateral: Didlogo de Parceria
Global (conduzido pelo ministro das Relagoes Exteriores do Brasil e o secretd-
rio de Estado dos Estados Unidos); Didlogo de Cooperagao em Defesa (con-
duzido pelo ministro da Defesa do Brasil e o secretdrio de Defesa dos Estados
Unidos); Didlogo Estratégico em Energia; e, o Didlogo Econémico-Financeiro.
Além disso, em margo de 2011 foi assinado o Acordo de Cooperagao Econdémica
e Comercial com o objetivo de expandir e fortalecer as relagoes econdmicas entre
os paises.

Em adigao, h4d uma extensa lista de memorandos de entendimento em di-
versas dreas, além de acordos de cooperagio e trocas de informagoes. No entanto,
como relatado na Comissao de Comércio do Congresso dos Estados Unidos (7%e
House Ways and Means Trade Subcommitee, em 12 de junho de 2013), a quantidade
de acordos nao tem conduzido a um cendrio propicio a novas oportunidades para
as relagoes de comércio.

Momentos de tensao nas relagdes entre os dois paises, como o da escuta
telefénica pela Agéncia Nacional de Seguranga dos Estados Unidos (NSA), em

2013, nio se traduziram em conflitos, mas contribuiram para o “afastamento”,
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num momento em que o governo brasileiro emitia sinais que estava interessado
continuar com a agenda de entendimentos bilaterais *. Em 2015, o vice-presiden-
te dos Estados Unidos esteve na posse da Presidente Dilma e no mesmo ano, a
Presidente brasileira visitou os Estados Unidos, colocando para trds o episédio
da NSA.

Ressalta-se que as visitas renderam a assinatura de uma série de memorandos
e acordos de cooperagao. Na visita de Dilma aos Estados Unidos, foi anunciado
um acordo de reconhecimento de patentes, negociagdes para um acordo de faci-
litagao de comércio e a possibilidade de o Brasil entrar para o programa Global
Entry que facilita a entrada de viajantes frequentes aos Estados Unidos (em geral
por razdes de cardter profissional)'. O acordo de facilitagao de comércio foi as-
sinado, em 2016.

No Brasil, o cendrio econdmico desfavordvel e a queda da participagio das
manufaturas nas exportagoes levam a que os setores empresariais passem a defen-
der a realizagdo de acordos/entendimentos com as grandes economias ocidentais
(Hirst e Pereira, 2016). O governo Dilma retoma as negociagdes com a Unido
Europeia e, em 2016, houve uma troca de ofertas, mas nada foi concluido.

O governo Temer que tomou posse em setembro de 2016 ird encontrar um
ambiente favordvel para o estreitamento das relagdes bilaterais com os Estados
Unidos. Além disso, no campo politico, algumas iniciativas destravam pontos
sensfveis na agenda bilateral. Uma se refere ao inicio do reatamento das relagoes
entre os Estados Unidos e Cuba. Outra remete as declaragdes do governo brasi-
leiro que demandam o enquadramento da Venezuela nas regras do Mercosul e
sinalizam que no mais serdo sempre acatadas de forma favordvel as diretrizes da
politica Venezuela.

A posse do Presidente Trump, a partir de janeiro de 2017, gera ddvidas
quanto as diretrizes da politica externa/comercial dos Estados Unidos. A estagna-
¢ao e/ou retrocesso na agenda de acordos comerciais? Recrudescimento do pro-

9 Escutas telefonicas em relagdo a diversas autoridades estrangeiras, entre elas a Presidente do
Brasil.

10 Podem ser citados alguns dos documentos assinados, em 2015: Acordo de Previdéncia Social;
Memorando de Entendimento na Area de Direitos Humanos; Memorando de Entendimento
para a Promogdo do Crescimento da Micro, Pequena e Média Empresa; Acordo entre a Agén-
cia Espacial Brasileira e a NASA Sobre o Programa GLOBE; Ajuste Complementar de Coo-
peragdo entre a Agéncia Espacial Brasileira e a NASA sobre Fisica Espacial e Heliofisica e
Pesquisa sobre Clima Espacial; Plano de Trabalho Conjunto entre a Receita Federal e a Agén-
cia de Fiscaliza¢io de Aduana e Protecio de Fronteiras; Memorando de Intengbes sobre Con-
vergéncia Regulatéria entre o MDIC e o Departamento de Comércio (Ministério das Rela-
¢oes Exteriores, 2016).
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tecionismo similar ao dos anos de 1980? Qual tratamento serd dado a paises par-
ceiros da China e que incentivam a entrada de seus investimentos? Quais sao as
possiveis estratégias do Brasil?

CONSIDERACOES FINAIS

B E prematuro tirar conclusdes. Em adigio, o executivo depende da aprova-
¢ao do Congresso em relacao a grande parte de medidas relativas as relagoes co-
merciais com seus parceiros. Mesmo com a maioria republicana no Senado e na
Camara dos Deputados nao hd consenso quanto as propostas realizadas durante
o periodo de elei¢ao do Presidente Trump.

A principal mensagem é que o governo brasileiro deve continuar a sua estra-
tégia de identificagio de questdes que podem ajudar a impulsionar o comércio e
o investimento com os Estados Unidos. Devem ser priorizadas questoes que tra-
gam ganhos para ambos os parceiros. No se deve esperar, o que jd nio ocorria,
tratamentos especiais e diferenciados para o Brasil. A agenda de reconhecimento
mutuo de certificagbes de qualidade, acordos de bitributa¢ao, facilitagao no co-
mércio de servicos sdo temas de uma agenda empresarial que interessa também
aos objetivos de expansio do comércio do presidente eleito dos Estados Unidos.
Temas de “agenda de negdcios” poderao ser bem-vindas, mesmo com o possivel
viés protecionista do Presidente Trump.

Lia BAKER VALLS PEREIRA - Universidade do Estado do Rio de Janeiro/Faculdade de Eco-
nomia. Fundagio Getulio Vargas/Instituto Brasileiro de Economia.
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Para além do mito:

Condicdes para a construgao de uma
lideranca realista do Brasil na arena global do
desenvolvimento sustentavel de baixo carbono

EDUARDO VIOLA
MATIAS FRANCHINI

INTRODUCAO

B Em 2009, Brasil deixou de ser em um pais bloqueador na politica interna-
cional da mudanga climdtica, ao propor um compromisso voluntirio de redu¢ao
de trajetéria de emissdes relativamente ambicioso — entre os paises ndo anexo
I — para 2020, no marco do Acordo de Copenhague da Convengio de clima da
ONU (CQNUMUCQ). Para além do discurso, o Brasil sustentava essa promessa
na san¢io de uma lei de mudanga climdtica e, sobre tudo, no sucesso do plano
de controle de desmatamento da Amazo6nia, que desde 2005 estava reduzindo
drasticamente a produgio de GEEs (Gases de Efeito Estufa). Como esses desen-
volvimentos, o pais se colocava na vanguarda dos grandes emergentes — China,
India, Rissia, Africa do Sul — e dos vizinhos da América Latina — particularmente
o México — no esforgo global por mitigar a mudanca do clima.

No entanto, esse papel de destaque nao duraria muito, e a partir de 2011, 0
Brasil reverteria drasticamente a situa¢ao, exibindo em 2016 um retrocesso visivel,
tanto em rela¢io a se mesmo quanto em relagio aos outros paises.

Domesticamente, o ritmo de queda do desmatamento se desacelerou e o
governo se acomodou a um novo status quo de aproximadamente 5.oookm2 de
floresta amazodnica desmatada por ano, ndmero aberrante para uma democracia
consolidada. Paralelamente, a matriz energética se tornou mais intensiva em
carbono, pelo crescimento do consumo e produgiao de combustiveis f6sseis —



CADERNOS ADENAUER XVII (2016) N°4 74

particularmente o petrdéleo — somado as dificuldades das grandes hidroelétricas,
e a estagnagao do etanol. Em termos de politica, o governo pouco avangou com
a Politica Nacional de Mudangas Clim4ticas estabelecida em 2010 e acentuou
sua posi¢do conservadora e pouco cooperativa nas negociagdes da Convengao
de Clima.

Como contrapartida, alguns dos paises que no periodo 2006-2011 tinham
sido mais conservadores que o Brasil o superaram nos seguintes cinco anos, ba-
sicamente por terem entrado na nova fronteira da mitigagao global: as energias
renovdveis ndo tradicionais — edlica e solar. Assim, grandes emergentes como a
China e alguns vizinhos latino-americanos como a Costa Rica, Chile, Uruguai e
0 México, estabeleceram e executaram metas de substitui¢ao de energia féssil por
renovdvel, tendo impactos positivos nas matrizes energéticas.

Entretanto, o Brasil continuou se ufanando do seu sucesso na 4rea ambien-
tal, declarando a0 mundo que era uma economia de baixo carbono, ficando assim
preso de uma narrativa obsoleta que apresentava o mito do pais como poténcia
ambiental pelo tnico fato de ter controlado — parcialmente — o desmatamento.
Isso ndo significa que o controle do desmatamento tenha sido um esforgo banal
da sociedade brasileira, mas que ele deveria ser a base de qualquer compromisso
do pais na drea da sustentabilidade, e nao o objetivo. Ao mesmo tempo, o mito do
Brasil como poténcia ambiental convergia e alimentava o mito geral do periodo:
O pais tinha se tornado um lider nos assuntos globais.

Nessa consolidagao das tendéncias conservadoras o Brasil também ficou
preso de certos alinhamentos politicos rigidos e pouco inclinados a cooperagio,
como o G-77, o BASIC e, o eixo bolivariano/kirchnerista na América Latina.
Como resultado, a politica externa do Brasil operou como um obstdculo para a
construgio da governanca dos grandes temas ambientais — fronteiras planetdrias.

Essas tendéncias negativas minaram qualquer possibilidade do Brasil se tor-
nar uma lideranga positiva na arena internacional do desenvolvimento sustentdvel
de baixo carbono e, como consequéncia, de desenvolver um papel global mais
cooperativo como agente das Relagoes Internacionais, marcadas pelas exigéncias
do Antropoceno.

Nesse capitulo, discutiremos em primeiro lugar as bases da degradagio da
posi¢ao brasileira na politica internacional da sustentabilidade, problematizando
o mito do pais como poténcia ambiental.

Em segundo lugar, argumentaremos que o caminho para uma lideranga in-
ternacional sélida do Brasil radica em dois grandes movimentos domésticos: a
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revolugdo das energias edlica e solar e a transi¢io da Amazdnia do século XIX
para o século XXI, isto é, do desmatamento para a quarta revolu¢ao industrial.

Finalmente, sugeriremos algumas medidas de politica externa imediatas para
iniciar a construgdo dessa lideranca, sob o argumento de que o Brasil deve se
tornar o porta-voz do Antropoceno entre os grandes paises emergentes, aban-
donando a tradi¢ao de aliangas e discursos sulistas rigidos. Esse movimento re-
formista do Brasil se torna necessdrio na atual conjuntura internacional, para
tentar moderar o impacto altamente negativo da elei¢ao de Donald Trump como
Presidente dos Estados Unidos com maioria republicana em ambas as a CAmara
de Representantes e o Senado. Mas também se torna limitado, jd que as perspec-
tivas da agenda da sustentabilidade de baixo carbono no sistema internacional
tenderdo a se degradar, assim como qualquer tentativa de lideranga efetiva na
matéria, de parte de qualquer ator. Assim, o Brasil pode se encontrar em uma
situagdo similar & do ano 2001, quando assumiu uma posi¢ao cooperativa de ar-
ticulagio com a UE, frente ao retiro da administragao do Presidente George W.
Bush do Protocolo de Kyoto.

Essa nova estratégia de politica externa deverd ter quatro elementos princi-
pais: uma alianga global com as poténcias reformistas e moderadas do sistema —
Unido Europeia, Canad4, México, AILAC e potencialmente a China — como
contraponto das posi¢oes conservadoras da administragio Trump; uma alianga
com a China no 4mbito do BASIC para conter as inclinagdes conservadoras da
India; uma alianca hemisférica com as democracias americanas mais reformistas —,
Canadd, México, Chile, Colémbia, Costa Rica — e; uma estratégia sul-americana
de sustentabilidade de baixo carbono, com o Mercosul e 0 OTCA como Ambitos
de agdo preferidos.

Como dado do cendrio, destacamos nio apenas a profunda crise que o pais
atravessa, mas o impacto da Operagio Lava-Jato, o mais vasto e profundo proces-
so de investigagao anticorrupgao desenvolvido na historia das democracias. Se ela
se consolida como vetor de crescimento da regra da lei no pais, os impactos sobre
uma eventual lideranca internacional do Brasil seriam muito visiveis e positivos.

Com esses objetivos, o capitulo ¢ organizado da seguinte forma: uma primei-
ra parte que discute o Brasil como poténcia ambiental subdesenvolvida no marco
do Antropoceno; uma segunda parte que analisa o impacto negativo da politica
externa das administracoes do PT sobre a lideranca do pais e; uma terceira que
destaca os movimentos — internacionais e domésticos — que o Brasil deveria fazer
para construir uma lideranga sustentdvel.
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PARTE |: BRASIL NA GOVERNANCA DO ANTROPOCENO:
POTENCIA AMBIENTAL SUBDESENVOLVIDA

I.I O Antropoceno como marco das Relagdes Internacionais do Século XXI

B Durante os dltimos onze mil anos a Terra se manteve dentro do dominio
estavel do Holoceno, isto ¢, certos parAmetros biogeoquimicos e atmosféricos
oscilando dentro de um espago relativamente pequeno: gerando principalmente
condi¢bes climdticas (temperatura, precipitagoes, extremos climdticos) benignas
e estdveis em muitas regides do planeta apds a tltima era glaciar. Essa estabilida-
de permitiu o desenvolvimento e florescimento da civilizagao humana (LYNAS,
2012).

No entanto, a partir da primeira revolugao industrial, as nossas préprias
agoes (aumento de populagio, consumo massivo de recursos naturais, pressao so-
bre ecossistemas, etc.) estdo efetivamente colocando uma serie de processos cen-
trais do sistema terrestre fora dos parAmetros de oscilagio estdvel. Essa alteragao
marca a transi¢ao do Holoceno para uma nova era: o Antropoceno (CRUTZEN,
2011; ROCKSTROM et al, 2009). Como afirmam Viola e Basso (2016:12)

O fim do século XX e inicio do século XXI sio palco de uma transformagio sem
precedente na histéria: inaugurou-se o Antropoceno, nova época geoldgica e huma-
na em que o meio ambiente deixa de ser estdvel, mero pano de fundo dos dramas
humanos, para tornar-se instdvel, questdo central nas preocupagdes humanas, espe-
cialmente em relagio a sobrevivéncia no longo prazo. Mitigar a instabilidade am-
biental ¢ bem comum global; requer concertagio internacional com cessao parcial da

soberania dos Estados em prol de uma governanga global mais efetiva.

Considerando essa situa¢ao, a ciéncia avangou na identifica¢io de fronteiras
planetdrias dentro das quais a humanidade poderia operar de forma segura em
referencia ao funcionamento do sistema terrestre. A ideia de fronteiras planetdrias
aparece como uma nova forma de abordar a questdo da sustentabilidade, nao ji
de forma isolada e localizada (andlises setoriais de limites ao crescimento e mini-
mizagio de externalidades negativas) como a abordagem ambiental cléssica, mas
de forma global, sistémica.

A administragdo dessas fronteiras planetdrias implica um desafio profundo
para a governanga em todos os niveis. A governanga global aparece especialmen-
te exigida, na medida em que os limiares planetérios se tornam global commons,
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embora de diversa espécie. Os bens comuns globais demandam solu¢ées admi-
nistradas, isto ¢, o envolvimento da maioria das partes para ter uma solugao eficaz
e eficiente, de forma que definir e proteger um espago de operagio seguro para a
humanidade é impossivel sem elevados niveis de cooperagio internacional.

O fim da estabilidade ambiental significa que conceitos de ameaca e seguranga pre-
cisam ser atualizados. Maior ameaga a seguranca sistémica tende a ser, cada vez mais,
a ultrapassagem dos limites planetdrios, ndo as guerras no centro do sistema como
foi até o século XX, dada a improbabilidade de uma guerra sistémica neste inicio
do século XXI. (...) Por isso, também o conceito de interesse nacional precisa ser
atualizado: dado que para mitigar mudangas tdo significativas no sistema planetério
¢ essencial alcangar cooperagio que v4 além do minimo denominador comum, ¢ ne-
cessdrio aprofundar a governanga global, o que implica cessao de soberania em favor

de acordos intergovernamentais mais robustos (VIOLA e BASSO, 2016:1).

Mas essa cooperagio se enfrenta a um obstéculo central, a disrupgio do siste-
ma terrestre ¢ incremental (combinando processos rdpidos e lentos) e seus efeitos
mais evidentes estdo localizados em uma escala temporal ampla. No entanto, a
humanidade apenas reage a ameagas imediatas muito tangiveis ou a imoralidade
extrema e como consequéncia, as institui¢des sociais estao criadas e funcionam
dentro do horizonte do curto prazo. O fundamento do desenvolvimento susten-
tével — definido cada vez mais em referencia a um espago de operagao segura para
a humanidade — ¢ o longo prazo.

A mudanga climdtica aparece como a fronteira planetdria cuja governanga
se torna mais urgente, premissa justificada na enorme acumulagio de evidéncias
cientificas sobre seus impactos potenciais e a aceleragao de fendmenos climdticos
extremos na ultima década. A comunidade internacional tem reagido de forma
timida ao desafio, e mesmo considerando o esfor¢o negociador feito para assinar o
Acordo de Paris em finais de 2015, os compromissos tomados pelos paises no seu
marco s3o largamente insuficientes para atingir a meta de 2C, e muito menos a
meta de 1,5 graus que ¢ praticamente impossivel. O futuro do acordo — e da esta-
bilidade do sistema climdtico — dependerd no nivel de ambigao e implementagao
dos compromissos que os pafses manifestem, particularmente os mais importan-
tes em teremos de economia e emissdes (Franchini, 2016).

Nesse marco, a elei¢io do Donald Trump como Presidente dos Estados
Unidos ¢ um dado muito negativo, ja que significard o final da tentativa de li-
deranca americana esbocada durante a Presidéncia de Barack Obama, limitando
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seriamente as perspectivas da cooperagao global na drea da mudanga do clima
(Victor, 2016). Em convergéncia com o mainstream do Partido Republicano —
que controlard o Congresso durante 2017-2018 — Trump tem negado a existéncia
do fendmeno da mudanga climdtica e tem qualificado as politicas de descarbo-
nizagao da administragado Obama como nocivos para a economia dos EUA. Até
que ponto a nova posi¢ao do governo americano impactard o futuro do Acordo
de Paris e a trajetéria da descarboniza¢ao global é uma pergunta em aberto, mas
nao hd quase duvidas de que os efeitos serdo negativos.

1.2 Brasil e o mito da poténcia ambiental global

B Brasil ¢ um dos agentes centrais da governanca dos limites planetérios, por seu
capital ambiental fisico, cujos dados sao bem conhecidos: a) Estoque de carbono
florestal mais importante do mundo'; b) Maior estoque de biodiversidade do
mundo; ¢) Maior reserva de terras agriculturdveis e agrobusiness mais competitivo
do mundo; d) Terceiro maior estoque de dgua potével do mundo (apds Russia
e Canadd); e) A produgio de etanol mais eficiente do mundo, e a segunda em
quantidade produzida (atrds dos EUA); ) A maior reserva de energia hidrdulica
no mundo, com capacidade para facilmente utilizé-la, por ter industria global-
mente competitiva nesse campo; g) grande potencial eélico e gigantesco solar
fotovoltaico.

No entanto, em termos de capital ambiental social o Brasil é dos menos
desenvolvidos entre as democracias consolidadas, fato que lhe impede assumir
uma posicao de lideranca mais acorde com o seu capital fisico. Com muito mais
intensidade do que em outras democracias, a 16gica do curto prazo governa as
instituigdes politicas e econdmicas brasileiras, e nesse processo o baixo nivel edu-
cacional da populagio joga um papel fundamental. Nesse marco, o sistema poli-
tico brasileiro ¢ incapaz de agregar a extrema fragmentacio de interesses setoriais
imperante, e fica refém de objetivos tdticos de curto prazo.

Em termos mais especificos, seis caracteristicas da democracia brasileira cons-
piram contra um maior compromisso com a sustentabilidade de baixo carbono,
as primeiras trés sao de cardter estrutural, e por tanto mais importantes e dificeis
de mudar, as outras trés sio em boa medida expressio dessa estrutura:

1 O Brasil tem a segunda maior drea florestal do planeta, atrds apenas da Russia, cujas emissoes
originadas no desmatamento sio inferiores devido & composicio de suas florestas: uma parte
importante ¢ de floresta boreal e a outra ¢ floresta temperada.
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Sistema politico extremamente fragmentado e pouco representativo. Sistema
multipartiddrio altamente fragmentado, oligdrquico e personalista. A exis-
téncia de intimeros poderes de vetos cruzados acaba mitigando ou esterili-
zando a construcio de bens universais.

Educacao de baixa qualidade, ineficiente e atrasada. Essas condigoes favore-
cem o particularismo e ndo a procura por interesses universais que sao mais
complexos de perceber e assimilar.

Organizagao burocritica estatal hipertrofiada, compartimentalizada, corrup-
ta e ineficiente, cujo critério principal de organiza¢do e funcionamento nio é
o mérito, mas a distribui¢do de poder entre as forgas politicas. No estamento
burocritico a maioria dos funciondrios nao opera como servidor publico,
mas se serve da sociedade para seu préprio interesse, subvertendo os objeti-
vos da funcio.

Baixo investimento publico em ciéncia e tecnologia, como propor¢ao do
PIB.

Sistema tributdrio complexo, regressivo e ineficiente, com altissima carga tri-
butaria para uma economia de renda média. A falta de consisténcia interna —
que eleva enormemente os custos de transagao — do sistema responde ao fato
de ser uma agregagao de respostas de curto prazo estimuladas por diferentes
conjunturas econdémicas. O principio geral que guia a cultura tributaria ¢
atrasado, a extra¢do de recursos da sociedade.

Estagnagao do gasto pablico ambiental e predominio nas elites da necessida-
de de desenvolver infraestrutura convencional com baixissima consciéncia da
necessidade de desenvolver infraestrutura de baixo carbono.

Essa profunda inconsisténcia entre o capital fisico e o capital social da ao
Brasil o cardter de poténcia ambiental subdesenvolvida: a base material o coloca
como grande “player”, mas a dinimica social pouco comprometida com o bem
comum universal e o longo prazo minam as possibilidades de influenciar com
maior intensidade a governanga das fronteiras planetdrias.

Essa caracterizagdo é diametralmente oposta a narrativa sustentada pelas ad-
ministragdes do PT na dltima década, que destacava o mito do Brasil como po-
téncia ambiental global. Fazendo énfase no sucesso da redugao do desmatamento
na Amazonia, o Brasil chegou a se apresentar como uma economia de baixo car-
bono na COP 21 de Paris em finais de 20r15.

No entanto, particularmente as administragdes de Dilma Rousseff foram
uma manifesta¢ao cabal das piores caracteristicas da democracia brasileira, jd que
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privilegiaram o curto prazo e os interesses setoriais, sacrificando o bem-estar fu-
turo por ganhos imediatos. Em termos concretos, isso significou a procura pelo
crescimento econémico de curto prazo e a qualquer custo com distribucionismo
populista para garantir o poder do PT.

Essa forma de ver a economia e a politica afetou negativamente a 4rea de sus-
tentabilidade de baixo carbono, particularmente em relagao as energias renovaveis
ndo tradicionais, mas também em relagdo a protegao das massas florestais no pais.

A energia edlica e sobre tudo a solar foram objeto de estimulos negativos,
mesmo quando o Brasil partia com uma vantagem inicial em relagdo as outras
economias, pela presenca histérica da hidroeletricidade e o etanol na matriz ener-
gética. No entanto, essa tradi¢do renovdvel em nada impactou o retrocesso obser-
vado particularmente nas administragoes de Dilma Rousseff.

Como tinha acontecido na Presidéncia de Lula ap6s a descoberta do pré-sal,
a politica energética brasileira foi definida pelo incentivo & produgio e consumo
de petréleo e derivados (Viola & Franchini, 2014). Na drea das energias renova-
veis, a agdo estatal privilegiou aos setores estabelecidos pré-mudanca climdtica,
como a hidro e o etanol. Em especial, a grande hidroelétrica — a aposta dos gover-
nos do PT nos grandes projetos do Rio Tapajds — estd associada a uma das piores
caracteristicas da cultura politica brasileira: a corrupgao, o convivio e mutuos
beneficios das empreiteiras e a classe politica e, a pouca sensibilidade ambiental e
social. Como resultado, as renovdveis nio tradicionais se mantiveram & margem
das preferéncias das administragoes do PT, inclusive na drea de energia eélica, em
que o destacado crescimento desde 2010 — mesmo sem ter um impacto sensivel
na matriz energética do pais — obedeceu mais a questdes de mercado que ao esti-
mulo da politica.

A diferenga de outros paises que sim avangaram nessa drea — México,
China, Uruguai — o Brasil nao tem uma pega de legislagao o um plano sélido
que balize as metas e rumos da transi¢ao energética. Pelo contrario, os artigos
da Lei de Mudanga do Clima que estabeleciam a progressiva substitui¢io dos
combustiveis fésseis foram vetados pelo Presidente Lula em 2010. Apenas o
INDC apresentado em dezembro de 2015 traz uma meta parcialmente con-
vergente com a transi¢do, mas ela no tem sustento no dltimo Plano Decenal
de Energia (PDE), nem sustento socioldgico, na medida em que até os setores
renovdveis do etanol e a hidro s3o contrdrios 4 mudanga da matriz energética.
A situagdo ¢ particularmente grave na 4rea de energia solar fotovoltaica, em que
o Brasil tem gigantescas potencialidades para aproveitar a queda sistemdtica do
prego dessas iniciativas.
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Assim, enquanto a economia politica internacional da energia evoluia para
as renovdveis nao tradicionais, o Brasil, a pesar de ter grande potencial, apenas
avangou. O governo, no entanto, continuou enfatizando o valor das renovéveis
tradicionais no seu discurso, ignorando sua progressiva queda de importincia
para o futuro da sustentabilidade.

Em relagio a protegio das florestas, as administragoes do PT se acomodaram
a0 novo status quo do desmatamento da Amazdnia — aproximadamente 5.000
km2 ao ano para o perfodo agosto 2011- julho 2015 — € nio procuraram novos
meios para aprofundar o processo de controle. Pelo contrario, a agao estatal foi
menos intensa apds os periodos de Marina Silva e Carlos Minc (Viola et al, 2013).
Outrossim, dados preliminares mostram que o desmatamento no periodo agosto
2015-julho 2016 teria ultrapassado os 6000 Km2, num contexto de extrema redu-
¢do do orcamento federal dedicado ao controle do desmatamento.

Finalmente, para fechar esse segmento, é necessirio destacar que a politica
macroeconédmica dos governos Lula-Dilma em sintonia com as praticas politicas
dominadas pela corrupgao e os movimentos de expansio de poder primeiro, e
supervivéncia politica depois, criaram um ambiente em que a sustentabilidade de
baixo carbono nio tinha espago. No entanto, a reagio que essa légica gerou — a
agenda do impeachment — também niao deixou lugar para essa agenda. A baixa
performance da Rede Sustentabilidade nas elei¢des municipais de 2016 sio uma
amostra do reduzidissimo espaco que o tépico da sustentabilidade ocupa atual-
mente na agenda publica do pais.

PARTE 2: A POLITICA EXTERNA COMO OBSTACULO PARA A
LIDERANCA: IDEOLOGIA E O MITO DA POTENCIA GLOBAL NAS
AGENDAS DE LULA E DILMA

B A politica externa dos governos do PT foi um dos elementos centrais que con-
tribuiu para minar as possibilidades do pais se tornar um lider na agenda da sus-
tentabilidade de baixo carbono. O posicionamento do Brasil em questdes como
mudanga do clima, biodiversidade e Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel
(ODS), foi mais resultado de uma leitura ideolégica do mundo e das aliangas
internacionais privilegiadas — G-77, BRICS, e o “Sul Global” — do que de uma
analise equilibrada e pragmdtica dos interesses e possibilidades do pais. No que
resta desse segmento, apresentamos as linhas gerais da politica externa das admi-
nistragdes Lula e Dilma, sua expressio nas arenas da sustentabilidade global, e os
seus efeitos negativos sobre a lideranga do pais nessa drea.
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A politica externa brasileira no periodo 2003-2016 operou dentro dos limites
do sistema de instituigbes internacionais liberais criadas no segundo pés-guerra,
com o objetivo, no entanto, de aumentar a sua parcela de poder nesse arcabougo,
em alianga com os grandes pafses emergentes — particularmente a China, a India e
a Russia. Isso significou um jogo de soma zero com as grandes poténcias tradicio-
nais de Ocidente, de baixa intensidade, mas extremamente soberanista e nacio-
nalista. Esta estratégia mostrou-se extremadamente negativa durante a adminis-
tragdo Obama (2009-2016), quando o governo americano desenvolveu esforgos
(mesmo que limitados pelo dominio Republicano do Congresso) de construgao
de governanga global.

Como contrapartida, o Brasil teve uma posi¢ao mais cooperativa em sua re-
lagao com os aliados do Sul, de quem procurou ser uma lideranga, na busca por
maior espago em um mundo percebido como dominado pelas poténcias ociden-
tais. Assim, o pais afiancou os vinculos com os grandes emergentes e participou
da fundagio dos BRICS e do desenvolvimento de suas instituicoes. Nesse cami-
nho evitou fazer alusées 2 situacio de direitos humanos na China, ou as sistemiti-
cas violagbes democrdticas na Russia. Particularmente na era Lula, o Brasil expan-
diu as redes de cooperagao com a Africa, envolvendo algumas grandes empresas
brasileiras, estatais e privadas.

Na América Latina, particularmente na América do Sul, o Brasil procurou
consolidar o potencial de lideran¢a que lhe oferecia o peso da sua economia e
sua condi¢do de poténcia em relativa ascensio. Nessa defini¢do, também seguiu
inclinagdes ideoldgicas, se aproximando dos governos mais préximos da sua vi-
sio do mundo, como a Venezuela, a Bolivia, e a Argentina. Como no caso das
aliangas globais, o governo brasileiro evitou qualquer alusao aos desbordes au-
toritdrios nesses paises, particularmente na Venezuela, onde a supervivéncia do
regime Chdvez-Maduro teve a Brasilia como sustento principal entre os paises
democriticos do mundo.

No entanto, a tentativa de lideranga brasileira do projeto integrador na
América do Sul tropegou com as tendéncias nacionalistas-soberanistas dos seus
paises — incluido o préprio Brasil —a pouca inclina¢ao brasileira para pagar algum
custo do processo e, a mensagem ambigua que o governo passava aos seus vizi-
nhos, ao priorizar os seus parceiros do BRICS em algumas instancias relevantes.

O transito do governo Lula para o governo Dilma teve impactos sensiveis so-
bre a politica externa do Brasil, que se tornou menos ativa em quase todos os Am-
bitos, em parte motivada pelo declinio econédmico do pais apds o fim do boom da
commodities. As linhas de definicao bésica, no entanto, se mantiveram constan-
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tes — isto ¢, o eixo BRICS-sulista-latinoamericanista-albano-desenvolvimentista
de contestagdo parcial da hegemonia das grandes democracias ocidentais.

O resultado geral dessa politica externa guiada pela ideologia foi muito ne-
gativo para os interesses do Brasil como sociedade. Particularmente nociva foi a
insisténcia do governo em uma posigao rigida nas negociagoes da Rodada Doha
da OMC, em linha com os seus aliados emergentes. Frente & consequente estag-
nagdo da negociagio multilateral, o Brasil abdicou de procurar outras opgoes para
ampliar os vinculos comerciais com o mundo — como tratados regionais ou bila-
terais — e insistiu na manutengao da estrutura rigida e protecionista do Mercosul,
que obriga as partes a negociar em bloco. Como resultado, o Brasil perdeu a
oportunidade de mitigar a sua marginalizagao das cadeias globais de valor, e de
ganhar algum tipo de melhora na competitividade da inddstria. Ao mesmo tem-
po, limitou as possibilidades dos setores mais dinimicos da sua economia, como
o agronegdcio e a mineragio.

O legado dessa definicio de politica externa sobre a atuagdo brasileira na
arena da sustentabilidade de baixo carbono também foi amplo e negativo, ja que
obstaculizou a adogao de posi¢bes mais cooperativas e reformistas que, alias, eram
convergentes com o enorme capital ambiental do pais.

O caso mais destacado é o da mudanca climdtica, drea em que o Brasil teve
historicamente posi¢oes conservadoras, como consequéncia das irracionais taxas
de desmatamento na Amazdnia que o pafs apresentou até meados da década pas-
sada. Em outro trabalho, chamamos esse movimento de paranoia amazdnica,
que levou ao pais a se aliar com grandes paises de matriz energética suja — China,
India — para manter as florestas fora do 4mbito do regime de clima (Viola et al,
2013). A partir de 2006, o Brasil foi moderando sua posi¢ao em relagio as massas
florestais, em parte como consequéncia do sucesso do controle do desmatamento
na Amazdénia.

No entanto, manteve ao longo das quatro administragoes do PT uma de-
fini¢ao rigida do principio de Responsabilidades Comuns porém Diferenciadas
(CBDR), que coloca nos paises desenvolvidos a maior parte do esfor¢o para fi-
nanciar e reduzir as emissdes de GEE, ao tempo que exime aos nio desenvolvidos
de qualquer obrigagao que nio seja voluntdria. Essa posi¢ao se manteve constante
mesmo quando o pais estava em processo de redugio drastica de emissdes domés-
ticas pelo controle do desmatamento e submetia 8 CQNUMC um compromisso
de mitigagdo relativamente ambicioso em 2009. Uma posi¢ao mais alinhada com
a evolugao do capital ambiental do Brasil — matriz energética mais limpa que a
média dos paises e controle do desmatamento — teria levado a uma posi¢ao mais
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préxima da Unido Europeia, e advogado pelo estabelecimento de metas de miti-
gagdo obrigatérias e mais ambiciosas para todos os paises.

No entanto, o governo preferiu repetir a alianga com os grandes emergen-
tes, batizada de grupo BASIC em 2009, cujas posigbes conservadoras marcaram
o fracasso de Copenhague e a baixa ambi¢ao do processo que levou ao Acordo
de Paris em 2015. A retragdo conservadora da politica externa brasileira de clima
foi mais visivel durante as Presidéncias de Dilma Rousseff que, entre outras coi-
sas, recuperou a superconservadora doutrina sobre as responsabilidades histéricas
sobre as emissoes de GEE, particularmente no ministério Figueiredo (2013-14).

Em relagao a outras agendas relevantes da sustentabilidade de baixo carbo-
no, a atuagdo brasileira foi em geral conservadora. O Brasil foi relativamente
ativo na negociagao do Protocolo de Nagoya, mas sua ratificagio no Congresso
foi bloqueada por setores conservadores, alguns dos quais pertencem ao préprio
governo, como o Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento (MAPA).
Na negociagio dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel (ODS), o Brasil
ocupou uma posigao secundaria, sem advogar nem obstaculizar maiores niveis de
ambigdo ou compromisso. No entanto, ji desde a Rio+20 em 2012, ficou claro
que a posi¢io do pais em relagdo as questdes da sustentabilidade, do baixo carbo-
no e da defini¢ao de economia verde, estavam supeditadas a narrativa da justica
social e ndo apareciam como pilar prioritério da nogao de desenvolvimento do
pais. Nesse sentido, adotou uma posi¢ao convergente com o resto dos seus aliados
do “Sul” (Viola e Franchini, 2012).

Na América Latina, ¢ sempre chamativa a auséncia de qualquer articulagao
de relevancia na 4rea da sustentabilidade e o Brasil nao contribuiu para expandir
a agenda. No 4mbito das negociagoes de clima, os aliados preferidos das adminis-
tracoes do PT foram os grandes emergentes e ndo os paises da regido, apesar da
existéncia de foros estabelecidos como 0 GRULAC (Grupo da América Latina e
o Caribe nas Nagoes Unidas). Ao mesmo tempo, outro grupo de negociagao den-
tro das COPs — Associa¢io Independente da América Latina e o Caribe (AILAC)
— ndo contou com a participagao do Brasil, por exibir posi¢oes reformistas. Na
América do Sul, nem o Mercosul, a UNASUL ou a prépria Organiza¢ao do tra-
tado de Cooperagio Amazdnica (OTCA) tiveram algum impacto nas politicas
externas de sustentabilidade dos paises em questio ou na posi¢ao brasileira.

Apesar dessas evidencias, o discurso oficial apresentava o Brasil como lider
ambiental, como uma economia de baixo carbono que tinha feito o que nenhu-
ma outra: reduzir drasticamente as emissoes de GEE. Assim, o mito do Brasil
como poténcia ambiental achou facilmente espago na narrativa irrealista — em-
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bora poderosa e popular — da lideranca global brasileira que mudava a geografia
do mundo. O destino manifesto do Brasil potencia, contaminava qualquer pos-
sibilidade de uma leitura pragmdtica da realidade e ao tempo que escolhia igno-
rar as deficiéncias no capital ambiental social e politico, que ¢ base de qualquer
lideranca real.

PARTE 3: PARA ALEM DO MITO:
BASES PARA UMA LIDERANCA BRASILEIRA REAL NA
ARENA DA SUSTENTABILIDADE DE BAIXO CARBONO

B Para sustentar uma lideranga sélida na politica internacional da sustentabili-
dade de baixo carbono o Brasil necessita uma série de transformagées profundas
de meio e longo prazo na sua economia politica, com destaque para as energias re-
novéveis nao tradicionais e o papel da Amazénia. Como consequéncia, uma lide-
ranga internacional brasileira reconhecida na 4rea tenderd a demorar alguns anos.

No entanto, ¢ possivel uma mudanga imediata na estratégia de politica exter-
na que represente uma promessa ou predisposi¢ao para essa lideranga. Propomos
que essa estratégia central da politica externa brasileira na 4rea de sustentabilida-
de de baixo carbono seja transformar o pais no porta-voz do Antropoceno como
principal problema das Relagoes Internacionais do Século XXI entre os grandes
emergentes. Isto é, que a posi¢do internacional do pais esteja orientada a preservar
o espago de operagdo segura para toda a humanidade, e nio apenas a defender a
difusa agenda do mundo em desenvolvimento. Como consequéncia o pais deverd
estimular a discussdo e a entrada das fronteiras planetdrias nas missées da OMC,
FMI e BM ao tempo que advogue pela criagdo e consolidagao de estruturas de
governanca global, como a promogio de uma organizacio mundial ambiental
com poderes equivalentes 2 OMC.

Essa virada reformista brasileira se torna ainda mais importante pelo resulta-
do das elei¢es nos EUA, jé que serdo necessdrios maiores esforgos das superpo-
téncias (China e UE) e das grandes poténcias (Brasil, Japao, Coreia do Sul) para
mitigar os efeitos conservadores da administragao Trump. No entanto, ¢ provivel
que esses esforcos sejam insuficientes para evitar a degradagdo da cooperagao glo-
bal na 4rea da sustentabilidade de baixo carbono.

Os elementos centrais dessa nova definigao da politica externa brasileira sao
os seguintes:

A saida do G-77, particularmente na 4rea de clima, mas também em outras
esferas. As posigoes rigidas, conservadoras e pouco cooperativas dessa agrupagao
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estdo cada vez mais afastadas da realidade do mundo e sao contrarias ao interesse
do Brasil. Insistir na leitura dicotémica do mundo — paises desenvolvidos versus
paises em desenvolvimento — é em extremo simplista e obstaculiza o caminho da
governanga global.

Como resultado, a estrutura de aliancas internacionais do Brasil deverd mu-
dar, para privilegiar a relagio com atores mais reformistas. Esse movimento de
“pivoting” deve envolver quatro plataformas:

I. Alianga Global Reformista

O Brasil deverd alimentar a construgio e consolida¢io de uma alianga com as
poténcias reformistas e moderadas do sistema, na tentativa de mitigar os efeitos
negativos sobre a cooperagao internacional na drea de clima resultante da elei¢ao
americana. Os s6cios para essa empreitada serdo a Unido Europeia, o Canads,
o México, o AILAC e potencialmente a China, dependendo de qual seja sua
resposta geral 4 administragao Trump. Nesse sentido, o Brasil se encontrard em
uma situagao similar a do ano 2001, quando frente ao retiro do governo Bush do
Protocolo Quioto, assumiu, junto com a UE, uma posi¢ao de lideran¢a do pro-
cesso negociador (Viola et al, 2013).

2.  BASIC Reformista

Uma redefini¢ao do papel do grupo BASIC, em que o Brasil ¢ mais incisivo na
procura de uma agenda reformista. Nesse caminho, a alianga com a China se
torna fundamental para contornar e transformar os impulsos conservadores e blo-
queadores da India. Essa convergéncia com a China se vé facilitada pelo mutuo
interesse dos paises em avangar rapidamente com a transi¢ao energética, que estd
muito mais desenvolvida na China.

3. Plataforma Reformista das Américas

Uma estratégia hemisférica de sustentabilidade de baixo carbono, em que o Brasil
. , . . o « -+ . »

se aproxima dos pafses mais reformistas das Américas. Esse “pivoting” desde a

alianga ALBA-kirchnerista bloqueadora para uma Alianca Hemisférica coopera-

tiva se sustenta em dois elementos: a existéncia de uma base de paises mais refor-

mistas na regido: Canadd, México, os paises do AILAC (principalmente Chile,

Colémbia, Costa Rica, Panamd e Peru) Uruguai e eventualmente Argentina e,
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a retragao do antiamericanismo populista na América Latina, pelo colapso do
PT, e a retragao do peronismo na Argentina. No entanto, e paradoxalmente,
essa estratégia terd como obstdculo fundamental a politica externa americana sob
a administragado Trump. Nesse sentido, uma caracteristica bésica dessa alianga
hemisférica nos préximos anos serd a de ser o contraponto para os movimentos
conservadores dos Estados Unidos.

4.  Acordos Regionais Reformistas

A incorporagio do vetor de baixo carbono no discurso e préitica do Mercosul
— com eixo na energia solar fotovoltaica — e da OTCA — com eixo na transfor-
magdo da Amazonia. No primeiro caso, Uruguai aparece como um aliado na-
tural, na medida em que o pais avangou de forma destacada na transigdo ener-
gética. O caso da Argentina, que é o pais chave para a consolidagao eventual
do eixo de baixo carbono no bloco, ¢ um pouco mais incerto. A administragao
de Mauricio Macri ji abandonou a posi¢io extremadamente conservadora do
Kirchnerismo e existem evidéncias de avangos na 4rea de energias renovéveis,
particularmente a eélica, mas uma mudanga reformista estd longe de estar con-
solidada. De todos os modos, nao aparecem grandes obsticulos politicos ou
econémicos para essa transi¢ao.

Na OTCA o Brasil poderia com relativamente poucos recursos dar uma
amostra concreta do seu compromisso com a sustentabilidade. O fato da
Organizagio tem um mandato claramente ambiental, a sua sede estar em Brasilia
e dois dos seus membros mais relevantes serem cooperativos — Colémbia e Peru
— facilita a tarefa de incorporar o eixo de baixo carbono no funcionamento da
Organizagio. Consideramos essa transformagio reformista da OTCA sob o es-
timulo do governo brasileiro como uma condigao sine qua non para a lideranga
ambiental internacional do pais.

Como resultado dessa estratégia de inser¢io através de quatro plataformas,
o Brasil nao correria o risco de ficar isolado nas negociacoes. Todavia, em to-
dos os casos, a politica externa se veria facilitada pela convergéncia de interesses
entre os paises e a clareza das posi¢es em favor de maior cooperagio na 4rea da
sustentabilidade, realidade diametralmente oposta das errdticas e fragmentadas
posicoes do G-77.

A mudanga na plataforma de insercao brasileira na agenda internacional da
sustentabilidade deve ser acompanhada de uma revisao de certos pontos centrais
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da sua posi¢ao na arena da mudanga climdtica, a 4rea de sustentabilidade mais

relevante:

1. O Brasil deverd pressionar por metas de mitigacdo mais ambiciosas no mar-
co do Acordo de Paris, para todos os paises, comecando pela revisiao da sua
prépria meta.

2. O Brasil deverd advogar por mecanismos de MRV (Measuring, Reporting
and Verification) internacionais, objetivos e independentes, que permitam
avaliar de forma mais precisa o avan¢o dos compromissos de mitigagao dos
paises.

3. O Brasil deverd abandonar a relutincia a tratar a mudanga climdtica apenas
no 4mbito da Convengao Quadro e contribuir com as outras grandes demo-
cracias que intentam levar a problemdtica para outros foros relevantes, como

a OMC, FM], BM, e o G-20.

Na 4rea de biodiversidade o Brasil devera ratificar rapidamente o Protocolo
de Nagoya e tornar-se um ativo membro da Convengao.

Na drea da governanga da energia, o Brasil devera afiliar-se imediatamente &
Agencia Internacional de Energias Renovéveis. A ndo participagao do pais nessa
organizagao ¢ um dos exemplos mais claros do legado negativo das administra-
¢oes do PT para a liderancga brasileira da sustentabilidade e da negligencia no
tratamento das energias renovéveis. A maioria dos paises do mundo sio membros
(inclusive a China ingressou em 2014), na América do Sul, o Brasil compartilha
a ndo-afiliacao apenas com a Venezuela e a Bolivia.

Como afirmamos, esses movimentos de politica externa apenas poderio ser o
germe de uma lideranga se forem acompanhados por um substrato de mudangas
na 4rea da economia politica:

Redugio de intensidade de carbono do PIB e das emissdes de GEE per
capita.

Uso eficiente das matérias primas, alto nivel de reciclagem no ciclo produti-
vo com progressivo abandono da obsolescéncia planejada.

Uso eficiente da agua: reducio da intensidade de agua por unidade de PIB e
uso racional multiplo dos recursos hidricos.

Protecio da biodiversidade, utilizacio racional desses recursos na atividade
econdmica.

Racionalizagio do uso de fertilizantes na agricultura.

Eliminag¢ao dos subsidios aos combustiveis fésseis.
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Progressiva eletrificagio da matriz energética e maximizagao das energias re-
novéveis nao tradicionais na matriz energética — eélica e solar.

Smart grid de energia que permita interligar eficientemente as diferentes for-
mas de energia.

Estimulo ao transporte coletivo e intermodalidade, privilegiando o abando-
no progressivo do transporte rodovidrio.

Atingir desmatamento préximo de zero;

Explorar o potencial da Amazdnia com a tecnologia do século XXI;
Igualdade republicana de oportunidades com promogio da redugdo do in-
dice de Gini.

Estrutura tributaria com crescente énfase na tributagao ao carbono, polui-
¢ao e desperdigo de agua, em substitui¢io aos cléssicos impostos ao capital
e trabalho.

Da lista anterior, destacamos duas agendas de transformagio que sao indis-
pensdveis para colocar o Brasil na vanguarda da sustentabilidade; por um lado, a
transigao energética, isto é, a substitui¢io progressiva de fontes fésseis por renova-
veis ndo tradicionais como a energia edlica e solar; do outro lado, a incorporagio
da Amazénia ao século XXI.

Em relacao a agenda energética, o principal dado ¢ que o Brasil necessita assi-
milar um dos desenvolvimentos sistémicos mais relevantes dos tltimos tempos: as
energias edlica e fotovoltaica se tornaram progressivamente competitivas vis a vis
as fontes tradicionais, incluidas as fdsseis. Como resultado da queda de pregos e
do avango da tecnologia de baterias, os dois principais obstdculos que essas fontes
apresentavam — alto custo e intermiténcia — tendem a desaparecer e assim adqui-
rem uma légica de expansio prépria, que nao depende do alto prego do petréleo,
como foi até o final da década passada.

Como vimos, alguns paises da regido j4 estao avancando nesse processo —
Chile, Uruguai, Costa Rica — mas pelas dimensées da economia brasileira e o al-
tissimo potencial para essas energias, o pafs poderia se tornar uma referencia dessa
transigao. O Brasil tem um potencial particularmente gigantesco na drea de ener-
gia solar fotovoltaica, que ¢ a energia do futuro. O governo brasileiro deve tornar
como prioridade o desenvolvimento desse tipo de fonte, e transicionar para uma
nova concepg¢ao do Sistema Interligado Nacional (SIN), em que a regra ndo é o
menor prego, mas a transi¢ao energética.

O processo de transi¢ao demanda ainda duas agdes complementares de fun-
damental importincia: a redugao progressiva dos subsidios a produgao e consumo
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de combustiveis fésseis e o desenvolvimento de uma rede inteligente de energia
(smart grid) que permita a interconexio eficiente das diferentes fontes de energia.

Nessa nova agenda das renovéveis nao tradicionais, o préprio etanol se torna
uma alternativa um tanto obsoleta como substituto do petréleo. Nesse sentido,
o governo brasileiro deve evitar qualquer tentativa de reedigao da diplomacia do
etanol, e investir em uma diplomacia solar fotovoltaica, orientada a captar tec-
nologia e recursos financeiros para desenvolver o setor no Brasil e a advogar pela
disseminagdo global da tecnologia.

A Petrobris necessariamente terd que ser transformada em razio dessas mu-
dangas, reduzir a participagio estatal na companhia até nao mais de 10% e ser
reconvertida gradualmente em uma empresa de energia, com foco nos desenvol-
vimentos eélicos e solares. Em termos de exploragio petroleira, é necessirio aban-
donar a febre do pré-sal e ficar apenas com os campos que estdo em operagio. O
etanol também deverd perder presenga na estratégia da empresa. A privatizagao
deverd alcancar da mesma forma a Eletrobrés, cujo objetivo deverd ser captar re-
cursos e tecnologia para construir a rede inteligente de energia.

A segunda grande agenda que dard sustento real a lideranca ambiental bra-
sileira serd uma transformagio profunda da Amazénia, que a tire do século XIX
— desmatamento — e a coloque no século XXI — 4ta Revolu¢ao Industrial. Isso
significa, em primeira medida, avangar para o desmatamento zero, abandonando
a atual situagdao em que se aceitam valores em torno de 5.000 km2 de floresta
amazdnica desmatada, o que é uma aberragiao. Nao existem motivos para essa
acomodagao, a histéria j& demonstrou que o custo de controlar o desmatamento
¢ extremadamente mais baixo do que se pensava. Nesse sentido, as autoridades
atuais repetem o erro do periodo 1990-2005, que exagerava os custos da protegao
da floresta.

Em segundo lugar, transformar a Amazénia significa abri-la as correntes
da quarta revolugio industrial, com prioridade para o baixo carbono. A regiao
amazdnica alberga um grande tesouro que deve ser ativado, particularmente em
momentos de crise econémica com alto desemprego. As 4reas prioritdrias dessa
revolugio deveram ser as seguintes: o turismo internacional ecolégico; a infraes-
trutura de baixo carbono; a agrosilvicultura de baixo carbono e; os sistemas pro-
dutivos intensivos em conhecimento relacionados com biodiversidade, floresta,
agua e clima.

Na atual situagio da economia, e como forma de garantir que sejam atrai-
dos os melhores empreendimentos internacionais, o papel do governo brasileiro
deverd ser o de facilitar o ingresso do investimento estrangeiro direto, colocando
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regras claras de concorréncia e consolidando a regra da lei. O modelo, similar ao
de Costa Rica, demanda entdo nao um Estado que investe, mas que proporciona
“Strong Rule of Law”.

Finalmente, e considerando a situagdo politica atual do pais, consideramos
que a construgdo da lideranca brasileira na 4rea de sustentabilidade de baixo car-
bono demanda duas reformas profundas, que operam como condigdes habilitan-
tes bdsicas para o desenvolvimento da democracia, jd que tendem a privilegiar a
logica universal (bem publico) e de longo prazo sobre a logica particular (setorial,
corporativa) e de curto prazo.

A primeira das reformas prioritdrias ¢ a educativa e exige superar uma ar-
raigada cultura anti-meritocrdtica em toda a estrutura institucional, privilegian-
do uma metodologia de aprendizado permanente. A assimila¢do por parte das
sociedades de légicas de longo prazo, realidades difusas como os bens comuns
universais e problemdticas complexas como o espago de operagdo seguro para a
humanidade, demandam altos niveis de educagao.

A segunda é uma reforma politica ampla, orientada a superar os proble-
mas de fragmentagdo, extremo imediatismo e disfuncionalidade mencionados no
inicio do capitulo. A reforma politica se vincula necessariamente a reforma do
Estado no sentido meritocrdtico e de promogao de transparéncia e “accountabili-
ty”. Para isso ¢ necessdrio uma drdstica redu¢ao do nimero de cargos comissiona-
dos de preenchimento politico no Executivo, no Legislativo e no Judicidrio, em
todos os niveis da Federacio.

No marco dessa discussdo é necessdrio destacar o papel da Operagio Lava-
Jato, que ¢ a maior investiga¢do anticorrupgao da historia das democracias moder-
nas. Se essa agenda se consolida como vetor de reorganizagao do sistema politico
brasileiro, existe a possibilidade nio apenas de que o pais abandone progressiva-
mente as priticas de corrup¢io como comportamento politico normal, mas que
coloque as condi¢bes para um aprofundamento da regra da lei. Se isso acontecer,
a transformacio politica trazida pela Lava-Jato teria impactos muito positivos
sobre as possibilidades e densidade da transigao energética e da transformagio da
Amazdnia, e consequentemente, haverd contribuido para a construgao da lide-
ranca do Brasil na arena da sustentabilidade de baixo carbono.

CONCLUSOES

B Ao contrario do que o mito oficial da poténcia ambiental narra, o Brasil
foi uma forga destacada e positiva na 4drea da sustentabilidade de baixo carbo-
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no apenas por um breve periodo — final de 2009 a comegos de 2011. As con-
digoes domésticas — estagnacao do controle do desmatamento, fossilizagao da
matriz energética e, uma politica econémica nacionalista/populista atravessa-
da pela corrupgao — e a atuagio externa — aliangas e posigdes nao cooperativas
no marco de uma politica externa Sulista-Briquiana-latinoamericanista-albano-
desenvolvimentista de contestagio parcial da hegemonia das grandes democra-
cias ocidentais — minaram qualquer possibilidade de uma lideranga consistente e
duradoura do Brasil na matéria.

Para iniciar a constru¢io de uma lideranga realista — baseada em fatos em
nio em mitos — propomos que o Brasil se transforme no porta-voz da gover-
nanga do Antropoceno entre as grandes poténcias emergentes, enfatizando nao
apenas o interesse do mundo em desenvolvimento, mas o destino comum da
humanidade. Dado o enorme capital ambiental fisico do pais, uma consolida-
¢ao desse papel tornaria o Brasil um dos lideres globais da sustentabilidade de
baixo carbono.

Mas, para atingir esse objetivo, o pais necessita fazer o dever de casa: trans-
formar o rumo da sua economia politica, abandonando os impulsos nacional-
desenvolvimentistas de crescimento no curto prazo a qualquer custo, iniciar uma
acelerada transigao energética, baseada nas fontes edlica e solar e, explorar o po-
tencial da Amazonia com a tecnologia do Século XXI.

Antes de essa transi¢io dar frutos, no entanto, o Brasil pode sinalizar seu
compromisso com a governanga da sustentabilidade de forma imediata, com a
transformagao de sua politica externa conservadora, abandonando o eixo rigido e
pouco cooperativo do G-77.

Propomos que a nova base de inser¢ao internacional esteja baseada em quatro
pilares: primeiro, uma alianga global reformista orientada a mitigar os efeitos ne-
gativos da administragio Trump sobre a cooperagio internacional; segundo, um
BASIC mais reformista, em que a alianga entre o Brasil e a China modera os im-
pulsos conservadores da I[ndia; terceiro, uma Plataforma Americana Reformista,
em que o Brasil se alia com os pafses mais cooperativos do hemisfério —Canads,
AILAC, México, Uruguai, Costa Rica; quarto, Acordos Regionais Reformistas,
em que o Brasil estimula a incorporagio e pratica do baixo carbono no Mercosul
— com eixo na energia solar — e na OTCA — com eixo na transi¢io da Amazonia
para o Século XXI.

Finalmente, a construgio de uma lideranga realista precisa como primeiro
passo abandonar o mito do Brasil como poténcia ambiental estabelecida e re-
conhecer que, além do capital fisico, ¢ necessdrio construir e expandir o capital
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social, caso contrario, o pais permanecerd como uma poténcia ambiental subde-
senvolvida. Ao mesmo tempo, é necessdrio reconhecer que os efeitos dessa trans-
formagio — em particular da mudanga de politica externa — serdo afetados nega-
tivamente pela degradagdo dos impulsos cooperativos no sistema internacional
como produto da Presidéncia de Trump.
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O Brasil e as operagdes de manutencdo da paz:
a consolidacdao de um novo perfil?

EDUARDA PASSARELLI HAMANN

RESUMO

B Em 2017, o Brasil celebrard 70 anos de participagao em missdes coordenadas
por organismos internacionais. O aspecto mais visivel do engajamento brasileiro
tem sido a presenga de militares, principalmente quando estao constituidos, ou
seja, quando organizados em unidades como pelotdes, companhias ou batalhges.
Entre 1947 e 2015, 0 Brasil desdobrou cerca de 50 mil profissionais uniformizados
sob a bandeira da Organizagdo das Nagoes Unidas (ONU), que participaram de
mais de 60% de todas as opera¢des de manutengio da paz (OMPs) j4 aprovadas
pelo Conselho de Seguranga. Do total, 87% foram desdobrados desde o fim da
Guerra Fria (entre 1990 ¢ 2015), sendo que uma tnica missdao — a que estd no
Haiti desde 2004 — recebeu sozinha 2/3 de todos os militares e policiais brasileiros
desde 1947.

Esses dados revelam importantes aspectos sobre o papel que o Brasil desem-
penha hé sete décadas no 4mbito das OMPs da ONU. O mais notdvel, porém,
¢ a mudanca de perfil que ocorre no inicio do século XXI, quando o pais passa a
desdobrar (e a manter) um niimero maior de militares e comega a participar de
um nimero maior de missoes.

Essa mudanga na parte visivel do engajamento brasileiro s6 foi possivel por
causa da evolugdo de alguns macroprocessos no nivel doméstico, que nao apenas
definiram uma nova estratégia, como também garantiram meios para implemen-
té-la. Entre os vdrios macroprocessos em curso, hd pelo menos trés que chamam
a atengdo pela influéncia direta que exercem sobre o novo perfil do Brasil: (1) o
macroprocesso politico-normativo, que permitiu a criagao e a consolidagao de
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politicas, normas e institui¢des que refletem uma nova visio de mundo; (2) o ma-
croprocesso financeiro, que garantiu a previsao de despesas e a efetiva execugio
or¢amentdria para viabilizar a implantagdo da tal nova visdo; e (3) o macropro-
cesso militar, que investiu na provisdo de materiais e na capacita¢io de recursos
humanos para operacionalizar a nova visao.

O presente artigo faz uma andlise sucinta do assunto, a partir de dados pri-
mdrios e secunddrios referentes a participagio do Brasil em OMPs da ONU. A
se¢do 1 apresenta um breve histdrico sobre as sete décadas de engajamento brasi-
leiro nessas operagoes, classificando-o em fases. E ¢ na fase atual (2000-2015) que
o Brasil consolida um novo perfil ao atingir o mais alto grau de amadurecimento
politico-normativo, financeiro e humano de sua histéria. Os elementos-chave de
cada um desses trés macroprocessos serdo apresentados pelas se¢oes 2, 3 e 4. Por
fim, ¢ possivel inferir que o Brasil, em seu novo perfil, relativamente maduro, serd
capaz de superar as atuais crises ¢ possivelmente se manterd o seu engajamento
com essas missdes internacionais em niveis relevantes e condizentes com o seu
novo papel.

I. ANTECEDENTES

B O Brasil participa de missdes coordenadas por organismos internacionais hd
quase 70 anos e seu engajamento pode ser classificado em pelo menos quatro fa-
ses: (1) 1947-1966; (2) 1967-1989; (3) 1990-1999; € (4) 2000-2015. Ainda nio €
possivel concluir se a fase atual termina em 2015/2016 ou se tem sobrevida — di-
ficuldade marcada nio s6 pelo distanciamento do objeto de andlise, mas também
(principalmente) pela falta de previsibilidade provocada pelas crises politicas e fi-
nanceiras que assolam o Brasil. De qualquer maneira, vista como um todo, a fase
atual é sem duvida a de maior maturidade institucional/normativa, financeira e
humana da histéria do engajamento brasileiro. E nessa fase que o pais cria e efeti-
vamente consolida um novo perfil nas operagdes de manutengio da paz (OMPs)
da ONU, como serd apresentado a seguir.

A fase 1 (1947-1966) corresponde ao marco inicial da participa¢ao do Brasil
em missdes de organismos internacionais, com o engajamento de grandes nui-
meros de militares na segunda metade dessa fase'. A primeira participagio bra-
sileira coincide com a estreia da propria ONU nesse métier, em 1947, quando a

1 Vale notar que esse perfodo é precedido pelo desdobramento de 25 mil militares na Itlia
(1944-1945), caracterizando uma expressiva participagio na Segunda Guerra Mundial e con-
tornando as duvidas que pairavam sobre a capacidade do Brasil de implementar tal feito.
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Assembleia Geral autorizou o desdobramento de uma pequena equipe para os
Balcas (UN Special Commisson on the Balkans — UNSCOB)*. Na ocasido, o Brasil
enviou um diplomata e trés militares (um de cada for¢a), ainda de capacetes ver-
des’. Em 1956, o Conselho de Seguranga das Na¢oes Unidas (CSNU) aprovou a
sua primeira missao com tropas (UNEF I), que foi desdobrada no Suez e operou
sob a égide de principios e valores validos até hoje, a exemplo do capacete azul
como forma de diferenciacio. Para o Suez, o Brasil contribuiu com um batalhio,
em rodizios de seis meses, o que lhe garantiu uma presenca significativa no terre-
no por cerca de 10 anos (entre janeiro de 1956 e julho de 1967). Ao todo, aproxi-
madamente 6.300 militares brasileiros participaram da UNEF I*

Cabe ainda destacar que, na mesma fase, especificamente entre maio de 1965
e setembro de 1966, o Brasil desdobrou um batalhdo na Republica Dominicana,
para ali participar de uma missao da Organizagio dos Estados Americanos
(OEA), a chamada Forca Interamericana de Paz (FIP). Foram enviados, ao todo,
cerca de 3.500 militares brasileiros para aquele pais’. Assim, entre 1965 e 1966,
havia dois batalhées brasileiros desdobrados em dois continentes diferentes, um
coordenado pela ONU e o outro pela OEA, em um evidente esforgo politico e
logistico. Complementando esse empenho, ainda na mesma fase, houve também
o desdobramento de alguns observadores militares para missdes de interesse ge-
ral da politica externa brasileira, como as do Congo (1960-1964), Nova Guiné
(1962) e India/Paquistio (1965-1966)°.

A fase 2 (entre 1967 e 1989) ¢ caracterizada pela completa auséncia de bra-
sileiros em missoes de organismos internacionais. Depois de mais de 20 anos de
grandes feitos politicos e logisticos para os padroes da época (fase 1), nao houve
desdobramentos em missoes no exterior no periodo que coincide, em grande me-
dida, com o do regime militar (1964-1985). Apesar das diferengas entre os cinco
presidentes, um dos elementos recorrentes da politica externa brasileira em todo
o regime militar é justamente a distincia de conflitos internacionais’.

2 A UNSCORB foi autorizada pela Assembleia Geral em 21 de outubro de 1947 e os observadores
atuaram desarmados, representando seus proprios pafses (Fontoura, 2011:23-24). O Brasil
concordou em participar da missao em 1947, quando membro nao-permanente do Conselho
de Seguranca (1946-1947), mas os militares brasileiros s6 chegaram no terreno em meados de
1948.

Fontoura (2011).

Exército Brasileiro (2015).

Exército Brasileiro (2015).

Para a discussio entre interesses gerais e interesses especificos, ver, por exemplo, Hamann
(2016).

7 Barreto (2014).

[©) WAV RSN
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A fase 3 (1990-1999), apesar de curta, ¢ relevante por marcar o retorno do
Brasil as missoes internacionais e também porque isso ¢ feito tanto por meio de
militares em fung¢do individual (que atuam como observadores ou assessores),
como pelo desdobramento de zropas (militares integrantes de uma unidade cons-
tituida, como um pelotdao, companhia ou batalhao®). Além disso, o retorno a
arena internacional também ¢ pautado por uma rigorosa selecio dos paises que
receberiam os brasileiros: uma companhia foi para Mogambique (1993-1994), um
batalhao para Angola (1995-1997) e um pelotao para o Timor Leste (1999). Os
desdobramentos de militares em fungio individual, por sua vez, ocorreram tanto
em regides de interesses especificos para a politica externa (a exemplo de paises na
América Central, bem como Angola e Mogambique), como em locais de interes-
ses gerais, a exemplo da Bésnia, Chipre, Libéria e Uganda/Ruanda.

A fase 4 (2000-2015) ¢ a mais importante da histéria da participagio bra-
sileira em OMPs, tanto em termos quantitativos como qualitativos. O periodo
tem inicio em 2000, quando o pelotdo que estava no Timor Leste aumentou de
5o para 70 militares (cerca de 50%), e vai até pelo menos 2015, quando hd um
batalhao desdobrado no Haiti (cerca de 1.000 militares) e uma companhia no
Libano (280 militares), além de dezenas de assessores e observadores em outras
sete missoes da ONU”.

Nesse periodo, o ndmero de missdes da ONU com participagdo de brasi-
leiros aumentou de maneira significativa, passando de trés (em 2000) para dez
(em 2015), de um total de 16 missdes em ambos os anos. Houve, assim, um ex-
pressivo aumento de 333%'’. No que se refere ao nimero de militares e policiais
desdobrados no terreno, os dados sao ainda mais impressionantes. Durante quase
70 anos, o Brasil desdobrou cerca de 50 mil militares e policiais em missoes da
ONU. Desse total, a imensa maioria (87%) foi desdobrada no pds-Guerra Fria
(1990-2015)", sendo que a Missao da ONU no Haiti (MINUSTAH") recebeu,

8  Um pelotdo tem 50-70 militares, uma companhia tem 150-250 militares ¢ um batalhdo tem
700-1000 militares (os valores que podem variar de acordo com as circunstancias).

9 O Brasil participa de nove das 16 missdes de manutengio da paz da ONU: MINURSO (Saara
Ocidental), MINUSCA (Republica Centro-Africana), MINUSTAH (Haiti), UNFICYP
(Chipre), UNIFIL (Libano), UNISFA (Abyei, Sudao), UNMIL (Libéria), UNMISS (Sudio
do Sul) e UNOCI (Cbéte d’Ivoire). Para detalhes, ver ONU (2016). Além disso, o Brasil tam-
bém participa de uma missdo politica especial: UNIOGBIS (Guiné Bissau).

10 Hamann (2016).

11  Hamann (2016).

12 “MINUSTAH?” € a sigla da Missdo das Na¢oes Unidas para a Estabilizagao do Haiti.
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sozinha, 33 mil militares e policiais brasileiros (cerca de 66% do total)’®. Além da
missao no Haiti e em outros paises que receberam tropas brasileiras por serem de
interesse especifico para a politica externa (paises luséfonos e Libano), o Brasil
também desdobrou dezenas de militares em fungées individuais para missdes de
interesse mais global (Eritreia/Etiépia, Reptblica Democritica do Congo, Saara
Ocidental e Sudio).

Essa mudanga significativa do perfil do Brasil nas OMPs ¢ apenas a parte
mais visivel de um novo papel estratégico definido para o pais no inicio do século
XXI. Por tras disso estdo a evolugdo e a efetiva consolidagao de pelo menos trés
macroprocessos responsdveis pela sustentabilidade desse engajamento do Brasil
em missoes da ONU: (i) macroprocesso politico-normativo (criagao/atualizagao
de normas, politicas e instituigdes que estabelecem a nova visao); (ii) macropro-
cesso financeiro (destinagao de recursos que viabilizam a implementagio da nova
visao); e (iii) macroprocesso militar (provimento e capacitagao de recursos huma-
nos responsdveis por operacionalizar a nova visao). Esse “tripé” ¢ o que confere
sustentabilidade a fase atual e ¢ o que provavelmente fard com que as crises politi-
cas e financeiras nao exer¢am impacto tao negativo sobre o papel desempenhado
pelo Brasil nas operagoes da ONU. Cada macroprocesso serd brevemente apre-
sentado nas segdes a seguir.

2. O MACROPROCESSO POLITICO-NORMATIVO

B A participagdo do Brasil em miss6es internacionais passou por importantes
mudangas na fase atual (2000-2015), em que houve a consolidagio de principios
e valores de sua politica externa, bem como a institucionaliza¢ao e normatizagao
de sua politica de defesa.

Politica externa

Os fundamentos da politica externa brasileira incluem, hd mais de 100 anos, a
preferéncia pela diplomacia e pelo multilateralismo, e o respeito ao direito in-
ternacional. Em suas ag¢des internacionais, o pais também tem sido orientado
pela resolugao pacifica de conflitos e pelos principios da soberania e da nio-in-
tervengao, previstos pelo artigo 4° da Constituigao Federal (1988). A ONU foi

13 Entre junho de 2004 e dezembro de 2015, a MINUSTAH recebeu 32.904 militares e policiais
brasileiros. Como ainda estd em operagio, ¢ como o Brasil desdobra um batalho a cada seis
meses, os dados continuam aumentando.
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fundada em 1945 com base em preceitos semelhantes, o que refor¢a a crenga do
Brasil nessa organizagdo e nos valores que ela prega. Assim, participar das ope-
ragoes chanceladas pela ONU permite que o pafs cumpra os seus compromissos
internacionais enquanto Estado-membro e, a0 mesmo tempo, reforca os valores
e principios que norteiam a sua politica exterior.

A participagao do Brasil em missdes da ONU também estd relacionada a
continuidade e mesmo & expansao de sua influéncia em lugares prioritdrios para a
politica externa, como paises latino-americanos e paises luséfonos. Junte-se a isso
a busca por prestigio e status no sistema internacional, que confere maior visibi-
lidade e mais apoio a suas demandas. Por fim, em um nivel mais estratégico, vale
ainda acrescentar que a participagao proativa do Brasil no sistema internacional
visa também influenciar e/ou efetivamente criar as regras do jogo, aquelas que
definem nio apenas os atores, mas também o seu comportamento'.

Na fase 2000-2015, mais especificamente, o Brasil avanca a sua posi¢ao em
debates diplomdticos importantes, sobretudo os relacionados ao uso da for¢a em
operagdes autorizadas pelo Conselho de Seguranga. Até 1999, os preceitos da
politica externa eram bastante rigidos e o Brasil deixava de participar ou até mes-
mo de apoiar resolugdes que autorizassem o uso da forca por peacekeepers. Em
setembro de 1999, houve uma mudanga de paradigma: o Brasil desdobrou tro-
pas, pela primeira vez, em uma missao sob o Capitulo VII da Carta da ONU
(INTERFET, Timor Leste) . Na ocasido, porém, nio autorizou seus militares a
recorrerem 2 for¢ca. Em 2004, a participagio na MINUSTAH representou outra
importante mudanga de paradigma pois, além de desdobrar tropas a uma missao
com cldusulas sob o Capitulo VII, o Brasil também desdobrou o maior contin-
gente militar da missdo e efetivamente usou a forga entre 2005 € 2007.

No 4mbito das contribui¢bes normativas, foi nessa fase que o Brasil lancou
a “responsabilidade ao proteger”, em 2011. Trata-se de um importante esfor¢o
diplomético com vistas a consolidar, em um dnico conceito, uma variedade de
principios e normas do direito internacional que regulam o uso da for¢a em nome
da comunidade internacional. Embora ainda nio tenha sido implementado em
OMPs, hé forte relagdo entre o que prega o conceito e o uso da forga pelos milita-
res brasileiros no Haiti, durante a pacificagao de dreas violentas de Porto Principe
(2005-2007).

14 Vargas (2011).
15 E importante notar que a INTERFET nio foi uma operagio de manutengio da paz.
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Por fim, em meio a tantas inovagdes, em 2012 sentiram-se os primeiros es-
forgos mais significativos no sentido de democratizar a politica externa e de apro-
ximé-la da sociedade. Além da criagio de um blog sobre “diplomacia pablica™®,
em 2014 também tiveram inicio as tratativas de se elaborar um “Livro Branco
de Politica Externa””. O processo foi coordenado pelo Ministério das Relagoes
Exteriores e contou com consultas a diplomatas e especialistas a fim de definir
as prioridades e as principais linhas de a¢do internacional do Brasil, inclusive a
participagao em OMPs. A iniciativa, apesar de louvével, ainda nao foi adiante'®.

Politica de defesa

No nivel politico-estratégico, desde a criagio do Ministério da Defesa (1999),
houve virios esforcos com a finalidade de normatizar e institucionalizar o con-
junto de principios e valores que orientam as a¢des do Brasil no campo da defe-
sa, com evidentes reflexos na participagao do pais em OMPs. Além do referido
artigo 4° da Constitui¢io Federal (1988), a Lei Complementar n. 97/1999 inclui
as OMPs entre as modalidades de emprego das forgas armadas. No 4mbito in-
fraconstitucional, a Lei n. 2.953/1956 ainda estd em vigor e exige que o desdobra-
mento de tropas em territdrio estrangeiro, sem declaragao de guerra ou de acordo
com as obrigag¢des internacionais do Brasil, seja precedido por autorizagao do
Congresso Nacional.

Em termos de politicas relevantes, merecem destaque trés documentos, to-
dos atualizados em 2012. A Politica Nacional de Defesa requer que o Brasil te-
nha capacidade de projetar poder por meio de eventual participagao em missoes
estabelecidas ou autorizadas pelo Conselho de Seguranga (item 7.14). Para im-
plementar essa e outras diretrizes, a Estratégia Nacional de Defesa orienta que
o Brasil expanda a sua participagio em OMPs e conclama as forgas armadas a
se prepararem para assumirem responsabilidades cada vez maiores nesse tipo de
operagao. Por fim, o Livro Branco de Defesa Nacional aponta o engajamento do
Brasil em OMPs como a mais evidente expressio do crescente papel do pafs em
questdes de paz e seguranga internacional.

No nivel titico, a partir dos anos 2000 ficam mais claras as motivagdes para
participar de missoes internacionais, a partir da identificagdo de uma relagio mais
direta e mais explicita com algumas necessidades operacionais. Desde 2004, com

16 Ver: http://blog.itamaraty.gov.br/.
17 Spektor (2013).
18  Conectas (2015).
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a participagio na MINUSTAH, as for¢as armadas (principalmente o Exército,
mas também a Marinha e, em menor medida, a Forga Aérea) passaram a usar
essa experiéncia para efetivamente testar a doutrina, a logistica e as possibilidades
operacionais de seus contingentes'’.

Assim, ficam evidentes as iniciativas do Brasil em diregio A normatizagao
e institucionaliza¢io de principios, valores e visdes que acabam influenciando o
perfil do Brasil nas OMPs. Visto como um todo, isso corresponde ao inicio de
um macroprocesso no mbito politico-normativo que alcanga, em 2015, um alto
grau de maturidade. Prova da maturidade ¢ ndo ter havido grandes retrocessos
apesar da mudanga para uma administragio federal (2011-2016) que negligencia
questdes de paz e seguranga em suas politicas externa e de defesa.

3. O MACROPROCESSO FINANCEIRO

B O segundo macroprocesso que merece atengao estd relacionado as questdes
financeiras, havendo pelo menos duas andlises relevantes. A primeira diz respeito
as cotas do Brasil ao fundo da manutenc¢ao da paz da ONU, que aumentaram
de maneira significativa na fase atual. E a segunda, mais complexa, tem relagao
com a dotagio orgamentdria e a efetiva transferéncia de recursos do Ministério da
Defesa (MD) para as for¢as armadas, com o intuito de promover e aperfeigoar o
preparo das tropas brasileiras. Cada uma serd analisada abaixo, a partir dos dados
obtidos junto ao préprio MD.

A contribuigio de cada Estado-membro ao fundo de peacekeeping da ONU
¢ calculada pela Assembleia Geral, a partir de uma equagio que inclui o produto
interno bruto de cada pais, entre outros indicadores. A cota do Brasil aumentou
em 60% entre 2000 e 2016, apesar de leve queda entre 2008 e 2010, como de-
monstra o grafico a seguir.

Apesar da crescente cota, que indicaria prosperidade, o Brasil nao consegue
cumprir com essas obrigagdes internacionais e ¢ hoje o segundo maior devedor da
ONU, perdendo apenas para os Estados Unidos (cuja cota a0 mesmo fundo su-
pera os 28%). Em setembro de 2016, a divida brasileira acumulada com a organi-
zagdo chegava a 425 milhdes de ddlares, dos quais 194 milhdes seriam destinados

ao fundo de peacekeeping®.

19  Informagio compartilhada pelo CCOPAB (set. 2015).
20 Chade (2016).
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GRAFICO I. Cotas do Brasil ao fundo de opera¢des de manutenc¢do da paz da ONU
(porcentagens, entre 2001 e 2018):
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Fonte: ONU (2015) e documentos equivalentes dos anos anteriores.

Se o pagamento ¢ escasso no plano internacional, o mesmo nio ocorre no
plano doméstico, onde se dd o investimento direto no preparo dos contingentes.
Entre 2000 e 2015, o Brasil investiu mais de 2,5 bilhdes de reais no preparo das
tropas desdobradas no Haiti (MINUSTAH) e no Libano (UNIFIL). A tabela a
seguir foi elaborada pelo MD e os valores equivalem ao total transferido por esse
Ministério as trés forgas armadas, juntas, a cada ano.

TABELA I. Investimentos do Brasil no preparo de tropas desdobradas
na MINUSTAH e na UNIFIL, entre 2004 e 2015 (valores em reais)

ANO MINUSTAH UNIFIL

2004 RS 148.070.208,56 -

2005 RS 142.380.451,69 -

2006 R$80.669.911,91 -

2007 R$112.097.973,57 -

2008 R$127.919.530,89 -

2009 RS 125.409.820,74 -

2010 R$ 673.855.411,25 -

2011 RS 245.059.650,51 R$0,00

2012 RS 282.241.626,06 R$0,00

2013 R$171.217.184,90 RS 74.640.000,00

2014 RS 172.583.000,00 RS 75.767.000,00

2015* R$ 33.717.754,05 RS 19.874.350,00
R$2.315.222.524,13 RS 170.281.350,00

TOTAL R$2.485.503.874,13

Fonte: Brasil (2015). * valores parciais.
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O reembolso ¢ feito de maneira indireta: 0 Tesouro Nacional recebe os va-
lores da ONU, mas sao as for¢as armadas que o implementam, baseado no que
foi assegurado pela Lei Or¢amentdria Anual (LOA). Em outras palavras, o orga-
mento federal prevé, no ano anterior, os recursos financeiros a serem investidos
pelo MD, em rubricas referentes a “operacbes de manutengao da paz”. Depois
que a LOA ¢ aprovada pelo Congresso Nacional, o valor ¢ transferido para as
forgas armadas que, por sua vez, investem no preparo de tropas. Como hoje hd
tropas brasileiras (militares em unidades constituidas) em duas missdes da ONU
(MINUSTAH e UNIFIL), ficam de fora desse orgamento o preparo dos milita-
res que servem como observadores ou assessores em outras missdes.

E importante notar que, diferente de outros paises em desenvolvimento que
enviam seus militares para missdes da ONU, o Brasil nao depende do reembolso
da organizagao para se manter preparado ou engajado. A tabela abaixo, publica-
da em 2012 no Livro Branco de Defesa Nacional®, evidencia que o reembolso é
menos da metade do que ¢ investido.

TABELA 2. Gastos do governo brasileiro e reembolsos da ONU para a MINUSTAH e
UNIFIL, entre abril de 2004 e junho de 2012 (em milhdes de reais)

Ano Gastos do governo brasileiro Repasse da ONU
MINUSTAH UNIFIL MINUSTAH

2004 148,07 - 12,59
2005 142,38 71,57
2006 80,67 51,59
2007 112,10 - 42,63
2008 127,92 - 95,01
2009 12541 20,08
2010% 673,86 - 80,02
2011 245,06 43,20 125,61
20127 14,53 6,52 18,87
TOTAL 1.670,00 49,72 523,97

* Os valores de 2010 englobam o emprego da tropa, a ativagdo do 2° Batalhdo de Infantaria de Forca de
Paz ¢ os recursos destinados 4 ajuda humanitéria.

** Nao houve reembolsos da ONU quanto 2 UNIFIL, pois o memorando de entendimento ainda estava
em negociagdo na época da elaboragio da tabela.

21 Brasil (2012), pdg. 163.
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Os dados da Tabela 2 sao de meados de 2012. Uma propor¢ao mais atualiza-
da foi calculada em 2014, por ocasido do 10° aniversirio da MINUSTAH. Entre
o1 de junho de 2004 ¢ o1 de junho de 2014, o Brasil investiu nessa missao 2,1
bilhdes de reais (cerca de 700 milhdes de délares) e, desses, apenas 35% teriam
sido reembolsados pela ONU?%. Independente do ano ou do indicador utilizado,
os dados demonstram, de maneira inequivoca, que os aspectos financeiros nao sao
elemento central na decisio do Brasil de participar das OMPs.

Além do treinamento intenso e custoso antes do desdobramento, segundo o
MD, o Brasil ¢ integralmente responsével pelo transporte de seus batalhes de/
para o Haiti, ndo recebe reembolso pelo uso de alguns de seus equipamentos e
o segundo batalhao desdobrado no Haiti (entre 2010 e 2012) foi inteiramente
financiado pelo governo brasileiro®. Assim, embora seja recorrente o argumento
de que a participacio de paises em desenvolvimento tenha relagdo direta com a
politica de reembolsos da ONU, esse nao é o caso do Brasil.

4. O MACROPROCESSO MILITAR

B A participago dos militares tem sido a parte mais visivel do engajamento do
Brasil nas operacoes da ONU, e esse € o terceiro e tltimo macroprocesso anali-
sado. Em 70 anos, o Brasil desdobrou mais de so mil militares e policias para as
missdes da organizacio, tendo participado em mais de 60% de todas as OMPs ji
autorizadas pelo Conselho de Seguranga. No entanto, foram poucas as ocasides
em que o Brasil desdobrou #ropas (unidades militares constituidas), como se veri-
fica a partir da Tabela 3.

A tabela revela pelo menos quatro elementos fundamentais da trajetéria do
Brasil nas OMPs da ONU. Primeiro, no que se refere ao aspecto geopolitico, a
excegdo da missdo no Suez, o Brasil s6 desdobrou tropas para paises que sao prio-
ridade para a sua politica externa, seja pela geografia (Haiti) ou pelos lagos histd-
rico-culturais (pafses luséfonos e Libano)*. Segundo, no que se refere ao aspecto
temporal, a missao no Suez também ¢ excecdo e foi a tnica que recebeu tropas
brasileiras durante a Guerra Fria. Terceiro, na década de 1990, apesar do niimero
relativamente baixo de tropas, tem-se um periodo de grandes desafios logisticos
que dura cerca de cinco anos, com o desdobramento, a manuten¢ao e o rodizio de
um pequeno grupo de militares (pelotdo e companhia) no Timor Leste. Quarto,

22 Kawaguti (2014).
23 Brasil (2015).

24 Para mais detalhes, ver Hamann (2016).
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o mais relevante aspecto refere-se ao engajamento do Brasil na MINUSTAH,
que se muito destaca dos demais engajamentos por ser o mais longevo (mais de
12 anos), por ter a maior quantidade de militares desdobrados (o Brasil enviou 33
mil militares para a MINUSTAH, que equivalem a 2/3 de todo o engajamento
brasileiro em missoes da ONU desde 1947) e por exigir a superagio de comple-
xidades politicas e operacionais sem precedentes (tais como a elaboragio e a im-
plementagio de mandato parcialmente sob o Capitulo VII, manuten¢io de um
Force Commander brasileiro durante toda a missio, entre outros fatores).

TABELA 3. Participagdo do Brasil em operagdes de manutengdo da paz da ONU
com unidades militares constituidas (de jan/1956 a dez/20I5)

Desdobramento de tropas

Periodo Missao Local
Unidade militar Total
Jan.1956-jun. 1967 UNEF | Suez 1 batalhdo de infantaria (aprox. 600 militares), em sistema de rodizio ~ 6.300
Jan.1993-dez.1994 ONUMOZ  Mogambique 1 companhia dve_ paraquedis.tasﬂ(avpro'x.'170 militares) + 216
militares em misso individual
1 batalhdo de infantaria (aprox. 800 militares) + 4169

Ago1995-5ul.1997 UNAVEMII Angola 1 companhia de engenharia (aprox. 200 militares)

Out.1999-mai.2002 UNTAET  Timorleste 1 pelotdo de Policia do Exército (primeiro 50, depois 70 militares) 378

) ) ' 1 pelotdo de Policia do Exército (PE) (70 militares) até 2004, quando 488
Mal.2002-mai.2005 UNMISET - Timor Leste 0 pelotdo foi substituido por T companhia da PE (125 militares)

1 batalhdo de infantaria (aprox. 800 militares) e 32.904
Jun.2004-dez.2015  MINUSTAH* Haiti 1 companhia de engenharia (aprox. 200 militares);
2° hatalhdo desdobrado entre 2010 e 2013 (6 contingentes)
Jan2011-dez 2015 UNIFIL* Libano 1 navio capitania com tripulacdo de aprox. 250 militares e 2.505

1 Estado-Maior em terra (13 militares)

* Os dados estao disponiveis até dezembro de 2015, mas a MINUSTAH e a UNIFIL ainda estao em
operagio, de modo que o total desdobrado em cada uma dessas missoes ainda vai aumentar.

Fontes: Brasil (2016), Fontoura (2005) e Ramos (2016). Preparado pela autora.

Para dar conta da nova realidade da fase 2000-2015, sobretudo das exigén-
cias colocadas pelo contexto da MINUSTAH, um conjunto de novas técnicas,
tdticas e procedimentos foi incorporado pelas forcas armadas em diferentes niveis
(tético, operacional e estratégico). Tal evolugao doutrindria e operacional encon-
trou reflexos na elaboragio de novas normas, na revisao de manuais e cadernos de
instrugdo e de outros documentos igualmente relevantes®.

25  Informagio compartilhada pelo CCOPAB (set. 2015).
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O preparo dos militares brasileiros também passou por um grande processo
de normatizagao e institucionaliza¢io na fase 2000-2015, com grandes alteragoes
especialmente nos ultimos 10 anos, o que reflete a complexidade do contexto
atual e a prépria maturidade do engajamento do Brasil nas missées da ONU.
Durante muitos anos, cada militar era responsdvel por seu préprio preparo. Na
década de 1990, o Estado-Maior do Exército (EME) passou a planejar o treina-
mento e, no ano 2000, por exemplo, era relativamente alto o nimero de manuais
e materiais voltados para o treinamento de militares e policiais brasileiros, elabo-
rados sobretudo a partir das experiéncias nas missdes em Angola e Timor Leste®.
Em 2001, a coordena¢io do preparo, no Exército, passou para o Comando de
Operagoes Terrestres (COTER), que criou o Centro de Preparagao e Avaliagao
para Missoes de Paz do Exército Brasileiro (CEPAEB)”. Em 2005, com o retor-
no do terceiro contingente brasileiro da MINUSTAH, o Exército criou o Centro
de Instrugao de Operagoes de Paz (CIOpPaz) e, a partir dai, o processo de treina-
mento ganhou velocidade e refinamento®. Em 2010, apds o terremoto no Haiti,
esse centro foi transformado no Centro Conjunto de Operagoes de Paz do Brasil
(CCOPAB), com o intuito de ser um centro Unico para as trés forgas armadas,
coordenado pelo Ministério da Defesa®.

CONCLUSAO

B O Brasil envia militares e policiais para as opera¢des da ONU desde a década
de 1940, com participagao regular em quase 70 anos (exceto 1967-1989) em mais
de 60% de todas as OMPs ja aprovadas pelo Conselho de Seguranca. Apesar da
larga experiéncia, foi na fase 2000-2015 que o Brasil comecou a explorar melhor
essa ferramenta de politica externa e de defesa.

H4 pelo menos trés macroprocessos estabelecidos nessa fase que, em grande
medida, viabilizaram a criagdo e a consolidagao de um novo perfil para o Brasil
no Ambito das OMPs: (1) o macroprocesso politico-normativo; (2) o macropro-
cesso financeiro; e (3) o macroprocesso militar. Com efeito, a criagio de normas
e instituigbes, o fortalecimento de mecanismos financeiros e a preocupagio com
a qualidade dos militares desdobrados sao fortes indicios de um alto grau de
maturidade alcangado pelo Brasil nos tltimos anos. E possivel concluir que es-

26  Brasil (2016).
27 Brasil (2016).
28  Ver a Portaria n. 952 do Ministério da Defesa (15/06/2010).
29  Ver a Portaria n. 952 do Ministério da Defesa (15/06/2010).
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ses macroprocessos provavelmente ajudardo o pafs a superar as crises atuais sem
grandes impactos negativos no seu engajamento com o peacekeeping da ONU.
Mais que isso, por causa desses macroprocessos, hd chances reais de que a futura
participagdo do Brasil em OMPs se mantenha relevante para o sistema de paz e
seguranga internacional.

Para se manter relevante, o Brasil tem pelo menos duas opgoes vidveis. A
primeira é a mais evidente, ou seja, a de continuar o engajamento em OMPs em
niimeros semelhantes aos de 2000-2015, com o desdobramento de unidades mi-
litares constituidas (idealmente um batalhio e, no minimo, uma companhia). A
segunda opgao, mais ousada, envolve um salto qualitativo. O bom desempenho
diplomético e militar dos dltimos anos poderia ser explorado como recurso de soft
power, com o intuito de inserir mais brasileiros em posi¢oes chave no 4mbito do
peacekeeping, atuando em funcoes estratégicas tanto nas missdes como em Nova
Torque. A escolha de qualquer um dos caminhos validaria a premissa de que o
Brasil contribui com seus nacionais ndo apenas para promover seus interesses na
regiao e no mundo, mas também para consolidar o seu novo papel no sistema de
paz e seguranga internacional.

EpuaRDA PASSARELLI HAMANN € a coordenadora do Programa de Consolidagao da Paz do
Instituto Igarapé. Trabalha com seguranga internacional desde 2001 e suas principais 4reas de
interesse sdo operagbes de manutengio da paz, politica externa brasileira, organismos inter-
nacionais e uso da forca para protecio de civis (sobretudo a responsabilidade de/ao proteger).
Tem experiéncia como pesquisadora e consultora em viérias instituicées brasileiras e estrangei-
ras (como o Banco Mundial e o Viva Rio) e como palestrante e professora de cursos de gra-
duagdo e pés-graduagdo em relagoes internacionais (como AMAN, FGV, PUC-Rio e Candido
Mendes). Eduarda é advogada e tem mestrado e doutorado em relagbes internacionais.
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III

O Brasil e o Futuro da Cooperacdo Internacional
para o Desenvolvimento

LEONARDO PAZ NEVES

B “Speak softly and carry a blank cheque”. Essa foi a maneira pela qual a concei-
tuada revista The Economist qualificou o recente impeto da politica de coopera-
¢ao brasileira. Na opinido da revista, o Brasil buscava se consolidar enquanto um
ator global, tendo se transformado, naquele periodo, em um dos maiores ‘doado-
res’ internacionais, ainda que tal movimento nio esteja atraindo muita atengio.

De fato, tal qual outros paises em desenvolvimento, ou outras poténcias
emergentes, o Brasil viu sua economia crescer, consideravelmente, nos tltimos
anos, sobretudo no inicio do século XXI, aproveitando um cendrio internacio-
nal favordvel. Aliado a esse crescimento, o nosso Pais, tal como outros emergen-
tes, comegou a se aventurar de maneira mais arrojada no campo da cooperagio
internacional. Nio que esse fosse um campo desconhecido para o Brasil. Boa
parte das atuais poténcias médias jd praticava assisténcia e/ou cooperagao hi
algumas décadas — como ¢ o caso do Brasil, da China, Turquia e outros, po-
rém, em menor escala. Virtualmente todos os paises em desenvolvimento tive-
ram experiéncia como receptores de assisténcia tradicional. Deste modo, esses
novos atores do sistema internacional de cooperagio para o desenvolvimento
possufam uma dupla experiéncia, de receptor e provedor (ainda que a escala
do volume de assisténcia recebida fosse muito superior ao volume de recursos
providos por eles).

Apenas, recentemente, o aumento exponencial do nimero de agoes e do vo-
lume de recursos da politica de cooperagio internacional para o desenvolvimento
do Brasil comegou a chamar a atengio. E possivel identificar algumas causas para
entender por que as politicas do Brasil passaram quase despercebidas dos paises
do CAD até tao pouco tempo.
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O fato de o Brasil ser uma democracia bem estabelecida, com poucos im-
perativos de seguranga na sua regido e poucas aspiragdes geopoliticas, fez com
que ele n3o seja um item permanente na agenda de seguranga dos paises desen-
volvidos. Em segundo lugar, a cooperagdo brasileira, pelo menos a mais visivel, ¢
composta por grandes projetos de agricultura, satide e uma ampla rede de com-
partilhamento de tecnologias sociais, quase todas em consonéncia com os obje-
tivos do milénio da ONU. Em terceiro, a cooperagdo técnica brasileira utiliza
funciondrios puablicos ao invés de contratar consultores. Esse modelo reduz dras-
ticamente os custos dos projetos, na medida em que as horas técnicas pagas aos
‘operadores’ da coopera¢ao sao ‘amortizados’ pelos saldrios, por eles ji recebidos
em suas instituigoes de origem. Dessa forma, em termos de volume de recursos
financeiros, a cooperagao brasileira ¢ geralmente subdimensionada (Burges, 2014;
Saravia, 2012). Em quarto lugar, o programa de cooperagao brasileiro nao se insti-
tucionalizou suficientemente para oferecer supervisao e/ou coordenagao nas mais
diversas a¢oes de cooperagio promovidas pelo pafs, seja nas institui¢oes publicas
ou privadas.

Essas razoes ajudam a explicar o fato do pais nio ter tido conhecimento
durante tanto tempo do quanto realmente gasta com suas iniciativas de coope-
racdo internacional para o desenvolvimento. Se por um lado o orgamento da
Agéncia Brasileira de Cooperagao era de apenas US$ 30 milhdes de délares em
2010, por outro, as doagdes brasileiras em alimentos para o Programa Mundial
de Alimentos era da ordem de US$ 300 milhées de délares, sem contar os gastos
feitos para as politicas de assisténcia em Gaza, Haiti, os empréstimos subsidiados
pelo BNDES a paises em desenvolvimento, etc. Dessa forma, até muito recen-
temente era dificil para qualquer um ter clareza da dimensao do real volume da
assisténcia e cooperagao do Brasil. Por tltimo, as a¢bes brasileiras de assisténcia
podem ndo ter chamado muito a atengdo internacional em func¢io do grande foco
que a comunidade internacional destinava a China, pelo impressionante volume
de recursos que ela vinha investindo em seu programa de assisténcia. Outro foco
de atengdo era para pafses (aos quais a China também se incluiria) que pratica-
riam “toxic aid” (Nain, 2007) ao apoiarem regimes autoritdrios que violam direi-
tos humanos, ou na tentativa de afastd-los da esfera de influéncia norte americana
(Venezuela, por exemplo).

As politicas de cooperagao de um conjunto de paises, como China e
Venezuela chamaram mais aten¢do pelo cardter “politicamente nao alinhado”
com o mainstream tradicional, e pelo enorme volume de recursos e abrangéncia
geografica do programa chinés. Este fato deixou o programa brasileiro em segun-
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do plano. Pelo outro lado, ¢ justamente a tendéncia, quase que generalizada, de
poténcias médias ou emergentes investirem pesadamente em programas de coo-
peragdo que acabou por chamar a atengo para o fendémeno como um todo e, por
consequéncia, para o Brasil.

Também ¢ interessante ressaltar que o programa brasileiro de cooperagao
tem se destacado por oferecer uma modalidade muito particular, que alguns au-
tores (White, 2013; Muggah ¢ Hamann, 2011) e o préprio ex-diretor da ABC,
ministro Marco Farani, chamam de ‘Brazilian way’ de promover cooperagio.
Essa cooperagdo ‘a brasileira’ parece ser fruto de um conjunto de caracteristicas
que oferecem ao pafs vantagem comparativa em relagio aos doadores tradicionais
(Cabral e Weinstock, 2010). Entre elas, podemos citar: 1. o Brasil é tanto pro-
vedor quanto receptor de assisténcia e cooperagio, o que lhe permite uma viso
mais abrangente do processo, pois conhece bem o ponto de vista do receptor; I1.
o sentimento de reciprocidade em fun¢io de um passado colonial compartilhado;
II1. auséncia de condicionalidades no seu programa de cooperagio; IV. uso de
aprendizado proveniente de seu préprio processo de desenvolvimento, o que lhe
permite compartilhar tecnologias sociais ‘testadas’ em préprio solo para proble-
mas semelhantes aos dos paises receptores; e V. o Brasil possui algumas ‘ilhas de
exceléncia’ que concentram importante expertise como em Agricultura (Embrapa)
e em Saude (Fiocruz) tropical, que também se adequam bem as realidades cli-
mdticas da maior parte dos paises com os quais o Brasil coopera (Leite, Suyama,
Waisbich e Pomeroy, 2014).

DAS POLITICAS DE RECEBIMENTO DE ASSISTENCIA
AS POLITICAS DE COOPERACAO SUL-SUL

B A experiéncia do Brasil em termos de cooperagio é razoavelmente antiga. Até
a década de 1970, o pais era basicamente receptor de assisténcia para o desenvol-
vimento. Como parte da sua recente ascensio econdmica e com a implementagao
de um projeto politico de projecio internacional no Governo Lula, o Brasil en-
gajou-se de maneira vigorosa na vertente da cooperagao sul-sul. Esse aumento de
importincia dado pelo governo nas suas atividades de cooperacio, rapidamente
chamou a atengio da sociedade (doméstica e internacional), que por sua vez pas-
sou a observar o tema e a buscar caracteriza-lo.

Entre a década de 1950 e fins da década de 1970, a politica externa brasilei-
ra estava engajada no sistema tradicional de assisténcia, ou seja, no modelo de
assisténcia norte-sul. Apesar de o Brasil ter sido, naquele periodo, basicamen-
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te receptor de assisténcia, tanto bilateral quanto multilateral alguns especialistas
(Leite, Suyama, Waisbich e Pomeroy, 2014) indicam que o pais nunca foi um dos
principais destinos da assisténcia internacional. Esse elemento ¢ interessante, pois
significa que os recursos recebidos pelo Brasil estavam aquém de suas expectati-
vas, 0 que causou ressentimento em relagao aos doadores tradicionais, sobretudo
aos Estados Unidos. Os programas dos Estados Unidos para o pais eram muitas
vezes considerados demasiado modestos e pontuais, diferentemente de outras re-
gides do mundo como Oriente Médio, Africa e leste da Asia (Ayllén, Nogueira e
Puerto apud Leite, Suyama, Waisbich e Pomeroy, 2014).

O ressentimento em relagao aos modestos programas dirigidos ao pais tem
algo de paradoxal, pois apesar dele ser considerado modesto, por um lado faz
parte da narrativa do Brasil a ‘ampla’ experiéncia que ele tem enquanto um pais
receptor de cooperagio (Hamann e Muggah, 2012). Por outro lado hd também
uma percep¢ao de que a assisténcia recebida, sobretudo entre as décadas de 1960
até 1980, foram fundamentais para a formagio e profissionaliza¢io de quadros da
administra¢ao publica e para o estabelecimento de algumas ‘ilhas de exceléncia’
como a Embrapa, Fiocruz e SENAI (Cabral e Weinstock, 20105 Leite, Suyama,
Waisbich e Pomeroy, 2014).

O perfil da assisténcia recebida pelo Brasil foi se transformando ao longo
dos anos e se adaptando tanto ao crescimento do Brasil quanto a mudangas de
paradigma no sistema de assisténcia para o desenvolvimento. Em um primeiro
momento, concentrado entre as décadas de 1940-60 o perfil da assisténcia para
o Brasil obedecia a uma percep¢ao de que o desenvolvimento viria através de
pesados investimentos em infraestrutura, setor produtivo e formagio de quadros
(Correéa, 2010; Leite, Suyama, Waisbich e Pomeroy, 2014; Oliveira e Gongalves,
2015). Havia ainda, nesse periodo, um forte componente de assisténcia humani-
téria relacionada 2 ajuda em seguranca alimentar. O Brasil foi um grande recep-
tor de assisténcia para aquisi¢ao de alimentos, com fortes subsidios tanto através
de assisténcia bilateral, (EUA e Canadd eram dois grandes provedores) quan-
to multilateral (principalmente através de programas do Programa Mundial de
Alimentos — PMA) (Oliveira e Gongalves, 20r15).

Nesse caso, os Estados Unidos foram um dos principais parceiros do Brasil
em termos de assisténcia para o desenvolvimento. Contudo, essa relagio nio se
deu de maneira simples. Alguns dos programas desenvolvidos pelos EUA, como
a Alianga para o Progresso do Presidente americano Kennedy, nio obtiveram os
resultados esperados, pois a expectativa era que este programa fosse o equivalente
a0 ‘Plano Marshall’ para a América Latina (Loureiro, 2013).
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Por outro lado, ainda mais complexos seriam os acordos da Public Law
480 e a relagao com a United States Agency for International Development
(USAID). O programa da Public Law 480 previa assisténcia alimentar inter-
nacional através de pregos mais baixos e oferecimento de crédito para compra
de excedentes da agroindustria norte americana, sendo o trigo um dos prin-
cipais produtos. A Public Law, no entanto, teve um papel importante na ex-
pansio e consolidagdo internacional da agroinddstria norte americana e foi
considerada um dos principais fatores da fragilidade ou mesmo fim da cul-
tura do trigo no Brasil (Pereira, 2013, Silva, 1992). A presenca da USAID
no Brasil tem contornos mais polémicos, pois ela foi relacionada com o regi-
me militar no Brasil, apoiando-o através de programas como o Police Program
que visava a preparagao de quadros de policia para o enfrentamento de opositores
e comunistas (Motta, 2010).

J4 na década de 1970, o foco da assisténcia, bilateral e multilateral, gra-
dualmente foi mudando para questdes sociais, em especial em 4reas rurais. Esse
movimento estava alinhado com a mudanga no paradigma dos paises do CAD
de tratar da questao dos gaps no campo de ‘human needs. Nos anos 1980 o foco
passaria a ser relacionado com ajustes e reformas econdmicas e apoio a demo-
cracia. Neste caso a assisténcia era direcionada para organiza¢des da socieda-
de civil — naturalmente, em fun¢io do regime militar vivido na época (Leite,
Suyama, Waisbich e Pomeroy, 2014). Na década de 1990, as ideias de governan-
ca e dos ajustes macroecondmicos no 4mbito do Consenso de Washington pas-
sariam a ser prioridade nimero um da atengio dos paises doadores e das agén-
cias multilaterais (Banco Mundial e FMI, em especial). O século XXI inaugura
um novo conjunto de prioridades nas 4reas cobertas pela assisténcia tradicional
no Brasil, que de certa maneira vigoram até os dias de hoje. As 4reas priorizadas
s30: meio ambiente, direitos humanos e erradicagio da pobreza extrema — ain-
da que outros setores como administragao publica, educagdo e saide também
sejam contempladas.

O final da década de 1970 e a década de 1980 marcam um ponto de inflexdo
no perfil do Brasil no sistema de cooperagao para o desenvolvimento. E neste
periodo que o Brasil comega a receber cada vez menos assisténcia e passa a incre-
mentar consideravelmente seu programa de cooperagio sul-sul, sobretudo no que
tange a cooperagdo técnica. Por um lado, a década de 1970 foi particularmente
dificil para as potencias ocidentais (em especial para os Estados Unidos), pois foi
um perfodo de fadiga dos paises doadores (Di Ciommo e Amorim, 2015). Crises
do petrdleo, crises econémicas ajudam a explicar a mudanga no paradigma de
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assisténcia, que deixa de privilegiar projetos de infraestrutura de amplo escopo e
passa a focar mais em projetos relacionados a questdes sociais. Por outro lado, o
crescimento acelerado experimentado pelo Brasil na década de 1970 acabou por
distancid-lo da média dos paises do sul global, que ainda encontravam enormes
desafios para o seu desenvolvimento. Esse crescimento do Brasil levou-o a uma
condigio na qual ele ‘perderia’ certos privilégios relacionados ao acesso a fontes de
assisténcia (Oliveira e Gongalves, 2015).

Ao mesmo tempo em que o Brasil passava a ter a assisténcia reduzida aumen-
tavam, o escopo e o nimero de iniciativas de cooperagio sul-sul aumentaram. Em
1978, a realizagio da Conferéncia de Buenos Aires significou um marco para a
cooperagio sul-sul do Brasil (Cabral e Weinstock, 2010). A conferéncia causou
impacto imediato nas institui¢des que operavam essa cooperagio. Ela impactou
também no Programa das Nagbes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD),
que centralizava as a¢bes de assisténcia vindas do sistema ONU no Brasil. Na
década de 1980, quase todas as dreas internacionais dentro das instituigdes do
governo brasileiro j4 estavam razoavelmente preparadas para atender as recomen-
dagoes do Plano de A¢ao de Buenos Aires (PABA) (Oliveira e Gongalves, 2015).

Se por um lado, do ponto de vista doméstico, o Brasil buscou superar suas li-
mitagoes para acomodar as determinagées do PABA no que tange a promogao de
cooperagao técnica, pelo outro, aparentemente essa mudanga de perfil do Brasil
acabou por atrair um grande nimero de parceiros, entre paises menos desenvol-
vidos, que buscavam cooperagao técnica com o Brasil.

A mudanga no perfil da politica de cooperagao brasileira evidenciava que a
arquitetura institucional de cooperagio internacional para o desenvolvimento do
palis estava inadequada para a promogao de cooperagao sul-sul. A Subsecretdria
de Cooperagao Econémica e Técnica Internacional (Subin), que estava dentro
da estrutura da Secretaria do Planejamento tinha institucionalizado o modelo
norte-sul, uma vez que sua principal tarefa, até entdo, era a de receber assisténcia
tradicional (Entrevista com Didgenes de Oliveira). Essa inadequagio, segundo
Oliveira ¢ Gongalves (2015), se dava por um conjunto de disfunc¢oes: I. signi-
ficativa reducio dos volumes de assisténcia recebida, tanto de fontes bilaterais
quanto multilaterais devido ao acelerado desenvolvimento econdmico nacional,
que acabou por graduar o pais, reduzindo assim seu acesso a fontes de recursos;
II. um intenso esfor¢o em implementar o programa de formagao de quadros de
governo junto a paises latino americanos e africanos; I1I. falta de uma regula-
mentagao que organizasse as atividades de cooperagao, como estabelecimento de
mecanismos para recrutar, capacitar e remunerar peritos nacionais para prover
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cooperagao; e IV. auséncia de mecanismos financeiros capazes de prover fun-
dos para custear as atividades relativas 4 cooperagao sul-sul prestada (Oliveira e
Gongalves, 2015).

Nesse sentido a década de 1980 teve como dpice a criagdo da Agéncia
Brasileira de Coopera¢ao (ABC) em 1987, como parte desse esfor¢o de reformar
as estruturas nacionais de cooperagio para o desenvolvimento. Desde entdo, essa
tendéncia de redugdo de assisténcia recebida e 0 aumento da cooperagio prestada
tém se mantido constante. Essa tendéncia seria muito acentuada a partir dos anos
2000, sobretudo no governo Lula, quando hd uma verdadeira explosdo de inicia-
tivas de cooperagao sul-sul, no que tange a coopera¢ao técnica. Também hd um
aumento do perfil em outras modalidades como ajuda humanitdria (sobretudo
no Haiti), presenga em operagoes de paz (Haiti e Libano), perddes de divida (di-
versos pafses africanos). O atual mapa as arquitetura institucional da Cooperagio
para o Desenvolvimento brasileira pode ser visto na figura abaixo:

FIGURA I. Arquitetura Institucional de Politica de Cooperagdo do Brasil

Presidéncia
Ministérios: MmDitfeer;g G Ministério Relagdes Exteriores Ministério do Planejamento,
Agricultura; Orcamento e Gestdo
Educg gép; (COPAB Subsecretaria (GFOME
salide; de Cooperacdo,
TC|en|C|a e Departamento Cultura e Coop. Divisio de Ministério da BNDES
ecnologia; de Operagdes Comercial o Fazenda
QOutros de Paz “ NagBes Unidas
Agéncia ) Instituicoes
Esi\(;ls]sa(sjas Brasileira de Embaixadas e Privadas:
(ECEME, ENG Cooperagao Consulados Doagdes/ Sistema S e
UNIF'A) ' (ABC) Grants Confederacdes;
Universidades;
Outras
Outras Perddo de Dividas
Instituicdes:
Embrapa; Operacdes de Paz Ajuda Multilateral
FIOCRUZ Empréstimos com
(F/l\,\:)EEF; Governo Ajuda Humanitdria Juros Concessionais
Universi da, i Estaduais e Municipais
Outras (ooperacdo Técnica

Fonte: Elaborada a partir de pesquisa do autor.

O incremento das atividades de cooperagao sul-sul sao consequéncia de uma
nova diregao da politica externa do governo Lula da Silva, que foi chamada pelo
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ex Ministro Celso Amorim' como uma politica externa “ativa e altiva™ (Almeida,
2004), que tinha o objetivo de aumentar o perfil do Brasil nas relagdes interna-
cionais. Para tal fim buscou reforgar os lagos do Brasil com os paises do sul global,
ainda que, para alguns autores, em detrimento das relagdes com as poténcias do
norte.

No contexto dessa evolugao da cooperacio sul-sul, outra modalidade na qual
o Brasil tem se engajado cada vez mais é a cooperagdo trilateral ou triangular. A
cooperagdo triangular ocorre quando um dos parceiros unem expertise e recursos
para desenvolver programas mais robustos em um ou mais paises em desenvolvi-
mento (receptor). Essa prdtica ¢ interessante, pois ela permite aumentar a escala
dos projetos e intensificar o seu impacto (COBRADI 2005-2009 apud Leite,
Suyama, Waisbich e Pomeroy, 2014).

No caso do Brasil, as primeiras iniciativas relacionadas a cooperagao trilateral
aparecem ligadas aos organismos internacionais, com mais experiéncia em pro-
mover cooperagio técnica, dentro do modelo norte-sul. Nesse modelo, as organi-
zages internacionais identificavam e contatavam institui¢oes/especialistas brasi-
leiros para atuarem em outros paises. No entanto, esse modelo acabou por nao ser
adequado, do ponto de vista brasileiro, pois ele nao se ajustava bem aos principios
da cooperagio sul-sul. Estes principios estabeleciam que a lideranga dos projetos
deveria estar centrada nos paises em desenvolvimento que faziam parte do proje-
to. Deste modo, gradualmente, as atividades de cooperagio trilateral comecaram
a ‘migrar’ para o modelo de cooperagao sul-sul, sobretudo os projetos que agora,
de maneira geral, envolviam paises desenvolvidos e ndo necessariamente organi-
zagoes internacionais (Corréa, 20105 Leite, Suyama, Waisbich e Pomeroy, 2014).

A tendéncia de aumento do perfil da cooperagio sul-sul brasileira foi desace-
lerada pelo governo Dilma, que desde o de seu primeiro mandato tem reduzido
os recursos relacionados a politica externa’® e, inclusive, aos programas de coope-
ragdo. O governo Dilma priorizou a agenda econdmica doméstica, em detrimen-
to da agenda externa. Nesse sentido, Di Ciommo e Amorim (2015) argumen-

1 O embaixador Celso Amorim foi Ministro das Relagoes Exteriores durante os dois mandatos
do Presidente Lula da Silva entre os anos de 2003 a 2010.

2 Este termo ainda seria utilizado pelo embaixador Celso Amorim como parte do titulo do seu
livro de memérias a frente do Ministério de Relagdes Exteriores no periodo do governo Lula
da Silva.

3 Artigo de Lisandra Paraguassu no O Estado De S.Paulo de 10 Novembro 2014. Disponivel
em: http://internacional.estadao.com.br/blogs/denise-chrispim-marin/escadaria-na-penumbra/
hetp://politica.estadao.com.br/noticias/geral,servidor-reclama-mas-itamaraty-vai-manter-politicas-

imp-,1590537
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tam que, no que tange a politica externa, a agenda do governo Dilma focou em
uma ‘politica externa de resultados™, como afirmou o ex-chanceler Mauro Vieira.
Essas mudangas de rumos geraram um forte impacto na agenda econémica ex-
terna, combinada & redugdo dos recursos voltados para A cooperagio, acabaram
por causar descontinuidade nos programas correntes e deteriorar esforgos neste
campo, em especial nos ganhos de soff powers do Brasil.

Entretanto, apesar do decréscimo da importancia das relagdes exteriores no
governo Dilma, ¢ interessante notar que a énfase no relacionamento com os pai-
ses do sul global permaneceu inalterada no governo Dilma. Isso pdde ser percebi-
do através da prioridade da América Latina na agenda externa do pais (sobretudo
vis-a-vis os Estados Unidos), na manutengao do relacionamento com a Africa e
na politica do Brasil em féruns e coalizdes como o IBAS e os BRICS.

PRINCIPIOS E VALORES QUE BASEIAM A
POLITICA DE COOPERACAO SUL-SUL DO BRASIL

B O programa brasileiro de cooperacao sul-sul possui uma importante carate-
ristica de estabilidade; Suas motivagdes, principios e valores se mantiveram quase
inalterados desde o inicio. Se for possivel notar diferengas no seu processo hist4-
rico, boa parte desse programa se remete a mudangas institucionais para adequar
as atividades promovidas pelo Brasil e a0 aumento ou decréscimo em sua escala.
E importante notar que isso se refere 4 pratica de cooperagio sul-sul, pois no que
tange ao sistema de cooperagao como um todo, ¢ necessdrio indicar que o modelo
inicial das institui¢es brasileiras respeitava o modelo norte-sul, dado que o Brasil
era basicamente um receptor de assisténcia.

Ao longo da década de 1980, contudo, houve uma revisao desse modelo,
uma vez que o Brasil passou a ser mais provedor que receptor de cooperagio.
Como parte desse processo de revisao tem lugar a criagio da ABC, em 1987, den-
tro da estrutura do Ministério das Relagoes Exteriores.

Do ponto de vista das motivagdes do Brasil, ao empreender atividades de
cooperagao sul-sul, uma série de questoes se colocam: por que um pais em desen-
volvimento, com enormes desafios sociais investe recursos para cooperar na miti-

4 hetp://www.itamaraty.gov.br/pt-BR/discursos-artigos-e-entrevistas-categoria/ministro-das-
relacoes-exteriores-discursos/7512-discurso-do-ministro-das-relacoes-exteriores-embaixador-
mauro-vieira-por-ocasiao-da-cerimonia-de-posse-do-secretario-geral-embaixador-sergio-danese

5  http://brasilnomundo.org.br/analises-e-opiniao/autonomia-na-dependencia-a-agencia-da-

politica-externa/#.VYAyWPIViko



CADERNOS ADENAUER XVII (2016) N°4 120

gacio dos desafios de outros paises em desenvolvimento? E, por que esse mesmo
pais decide aumentar consideravelmente a escala dessa cooperagao? Duas consi-
deragdes sao necessdrias para se discutir as motivagoes do Brasil em implementar
a cooperagdo sul-sul. A primeira tem a ver com o discurso oficial sobre a coope-
ragao brasileira. A segunda, leva em conta percepgoes de especialistas e entrevistas
feitas para essa pesquisa.

No que se refere ao discurso oficial®, a motivagao para a cooperagio sul-sul
parece se basear na percepcao de que apesar de o Brasil ser um pais em desen-
volvimento, ele tem um szatus diferenciado em relagao 2 média dos paises do sul
global, pela sua trajetdria e experiéncia. Nesse caso, o Brasil se apresentaria como
uma poténcia emergente, com capacidade de ter um papel de protagonismo/lide-
ranga entre os paises do sul.

A politica de cooperagio nacional tem amplo respaldo nos principios da
politica externa brasileira. Entre tais principios é relevante elencar valores mais
abrangentes como valores democriticos, pacifismo e universalismo, respeito aos
direitos humanos, respeito a soberania e 4 nio intervengao — além da ideia de
solidariedade’. Ainda, ¢ possivel identificar outro conjunto, mais especifico, de
principios que também norteiam a cooperagao sul-sul brasileira, como: horizon-
talidade, parceria (em oposicio a relagio doador-receptor), beneficios mutuos,
nio condicionalidade, de pertencimento (ownership), orientadas por demandas,
compartilhamento de experiéncias, e aversao ao ‘one size fits all approach’ (focando
em uma abordagem zailor made). (Di Ciommo e Amorim, 2015; Leite, Suyama,
Waisbich e Pomeroy, 2014; Vazquez, 2011; COBRADI, 2005-2009).

O BRASIL E O FUTURO DA COOPERACAO INTERNACIONAL
PARA O DESENVOLVIMENTO

B Salvo um breve periodo recente a politica de cooperagao para o desenvolvi-
mento do Brasil raramente foi vista como prioridade pela politica externa, tanto

6  Discurso da Presidente Dilma (27/02/2013). Disponivel em: http://www2.planalto.gov.br/
acompanhe-o-planalto/discursos/discursos-da-presidenta/discurso-da-presidenta-da-republica-
dilma-rousseff-na-40a-reuniao-ordinaria-do-pleno-do-conselho-de-desenvolvimento-economico-
e-social-cdes. Discurso da Presidente Dilma (25/05/2013). Disponivel em: http://www2.
planalto.gov.br/acompanhe-o-planalto/discursos/discursos-da-presidenta/discurso-da-presidenta-
da-republica-dilma-rousseff-na-cerimonia-de-comemoracao-do-cinquentenario-da-uniao-africana

7  Discurso da Presidente Dilma (24/09/2014). Disponivel em: http://www2.planalto.gov.br/
acompanhe-o-planalto/discursos/discursos-da-presidenta/discurso-da-presidenta-da-republica-dilma-
rousseff-na-abertura-do-debate-de-alto-nivel-da-69a-assembleia-geral-das-nacoes-unidas-onu
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no que tange o Ministério de Relagbes Exteriores, assim como outros ministérios
e autarquias que mantém seus programas de cooperagio e intercimbio. Depois
de um perfodo de grande declinio e desprestigio junto ao governo federal, ainda
parece ser incerto o futuro da cooperagio na politica externa brasileira.

O atual governo Temer, j4 sinalizou que uma de suas prioridades para a po-
litica exterior serd o comércio internacional, e, tradicionalmente, as politicas de
cooperagao nacionais sao consideradas incompativeis com interesses comerciais.

Para além da “crise” que passa a cooperagao brasileira, podemos identificar
um bom momento de inflexdo para repensar e reorganizar nossas iniciativas de
cooperagao. Sem querer indicar predile¢ao por um modelo ou outro, é saudédvel o
debate que busque um modelo que seja sustentdvel, eficiente e que esteja alinhado
com as diretrizes da politica externa brasileira. Esse debate deve passar pela redefi-
nigdo das prioridades, sejam elas geograficas, setoriais e até de objetivos.

A politica de cooperagao para o desenvolvimento pode ser uma poderosa
ferramenta de soff power. Através dela ¢ possivel melhorar a imagem do pais em
diversos niveis. Ela também pode ser util para abrir caminhos para a politica de
comercio exterior nacional, seja apenas pelo maior conhecimento da estrutura
logistica de um dado pais “receptor” como com interesses diretos em termos do
ideal de (reais) beneficios mutuos.

LeoNnaARDO Paz NEvEs é Cientista Politico, Coordenador de Estudos e Debates do Cen-
tro Brasileiro de Relagoes Internacionais (CEBRI) e Professor no Departamento de Relagoes
Internacionais na Faculdade IBMEC. Além disso, trabalhou junto a sessdo de assuntos civis
do Centro Conjunto de Operagdes de Paz do Brasil (CCOPAB) e foi Coordenador Executivo
do Grupo de Andlise de Prevengao de Conflitos Internacionais (GAPCon/UCAM. Escreveu e
organizou livros como “Estados fracassados e o eixo do mal na politica de seguranca Norte-A-
mericana” e “O CEBRI e as Relagoes Internacionais no Brasil” tendo este tltimo recebido o
Troféu Cultura Econémica do Jornal do Comércio em 2014.
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