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Creio ser possivel afirmar que a insercéo internacional dd,Bragiou significativamente
do final dos oitenta até os dias de hoje. Até que ponto as alteragqaditica externa
contemporanea autorizam os analistas a afirmar que estamos ex@ardnamha nova fase
na politica internacional brasileira em que a descontinuidade serteaco mais
caracteristico da mesma? Vivemos hoje uma quebra do tradicionahsorsom relacdo a
politica externa, como querem alguns ou apenas uma mudanca deénfaseggumentam
outros? Por que a politica externa esta na agenda eleitor@l bsti@s sdo algumas das
guestdes que se colocam para 0 analista da politica externaafidade. Para tentar
respondé-las é preciso que se leve em conta as mudancas res gisteal, regional e
domeéstica.

Mudancas Globais e Regionais

No plano global se alteraram significativamente as restris@8micas a que estavam
submetidos 0s paises em desenvolvimento a partir dos anos 80 e inicd®. dda
atualidade, estamos assistindo os resultados da confluéncia no terdpasdeudancas
estruturais do sistema internacional: o fim da guerra fagem®wséao do regime de producdo
fordista. A primeira, de natureza politica, ocasionou dois movimertosconvergentes.
Por um lado, o descongelamento status quodo pds-segunda guerra gerando focos de
instabilidade que se manifestaram no reaparecimento de conbitass le regionais
congelados na bipolaridade. Um indicador desta instabilidade foi o aumergmeoso das
operacdes da paz das Nacgdes Unidas desde os ah®oB0utro, o fim da bipolaridade
descongelou também a politica internacional nos ambitos em que aquela riviatiolaolea
alinhamentos excludentes e, muitas vezes, paralisia decisériap ocmmcaso do
funcionamento das Nacbes Unidas, em especial do Conselho de SefuEstga
mudancas politicas foram praticamente simultaneas a erosdo doo rdedatumulacao
fordista, processo em curso desde os anos 90, e suas implicacée®pamnamia politica
internacional em particular os desafios colocados para a iasecgadmica internacional
dos paises em desenvolvimento.

A confluéncia destes dois processos foi expressa na expangaodedo capitalismo, ou
se quiser da globalizacdo, entendida como a elevacdo exponenciakdamexdes entre
paises com o aumento expressivo dos fluxos de comércio e finaneaire eles. Este

! Do total de 63 operagdes de paz implementadasmiodo de 1948 a 2009, 13 (20,6%) foram iniciadeee
0s anos de 1948-1978; 36 (57,1%) entre 1988 e #99B(22,3%) dos anos de 1999 ao presente. Pata a |
das operagcbes de paz das Nagdes Unidas, no periddo 1948 a 2009, ver
(http://www.un.org/Depts/dpko/list/list. pHf

2 0 descongelamento do sistema de seguranca cofetitestado pela diminuicdo expressiva da preixagat
do uso do veto depois do fim da Guerra Fria: apéiiagezes este instrumento foi utilizado entre ifange
1990 a julho de 2004, em oposicdo a sua utilizeagdd 93 casos nos quarenta e cinco anos precedeates.
Weiss (2005), p. 14.



processo foi mais intensificado ainda com a decisdo chinesa em 1®@vBiatereformas
econdmicas e se inserir vigorosamente na economia internacionantawvelocidade néo
igualavel por qualguer um dos emergentes da primeira ou da seguadaog Entre 1979 e

2005, o PIB chinés passou de menos de 150 bilhdes de dolares para 1.65 trilhdes, o
comeércio exterior aumentou de 20.6 bilhdes para 1.15 trilhdes, e a rercdipe cresceu

de 190 dodlares para 1.200 dodlares. Neste mesmo periodo, a China aumentou sua
participacdo na economia global de cerca de 1% para 4%.

Nenhuma outra economia emergente fez este percurso com uatigrprofundidade e
velocidade e a emergéncia da China esta criando um mundo sino-centradmaem
indicacao de se estar assistindo a um processo gradual de difuséo rdecpadenico em
marcha mais acentuada desde o inicio da década de 2000. O conceiiercdeos
emergentes é desta época quando entdo se lancou em 2001 o acronirSo paRIC
caracterizar estes novos mercados de massa nos paises fiaadioAtlantico Norte. Sob
a hegemonia das teses do Consenso de Washington, os novos emergenttsiagdoram
encarados como atores do mercado e o sinal mais visivel da dédrigeses liberais, da
convergéncia na dire¢cdo da democracia de mercado e da trgreifiica para um mundo
livre de guerras e de conflitos interestatais. Em 2006, numa @agaoi de que 0s
emergentes ndo seriam apenas atores do mercado, Gilberto Duipais auermo Grandes
Paises Periféricos (GPP), para designar paises com rod#sa suficiente para a
participacdo real ou potencial na economia global. No conceito estgliita uma
consequUéncia ndo antecipada da nova participacdo dos paises da peErferiecuitos
globalizados da producgéo e do consumo, qual seja a difuséo do poder economiegana di
dos emergentes cujo tamanho populacional estava permitindo um papel @itkreme
economia global. Em 2000, o PIB conjunto dos treze paises (US$ 4.917 bidkéis)
classificados pelo indicador de Dupas, representava 15,42% do PIB m&mai2D08 a
participacdo destes mesmos paises no PIB mundial alcancoli 21%.

A lista € heterogénea e com a exce¢do da Coréia do Sul tpoesertam marcados
dualismos estruturais. Esta heterogeneidade impede que se pogi@dos com um ator
politico em si mesmo com unidade suficiente para a constituicdondecoalizdo nos
moldes do G77 de outrora. Mas dois aspectos sao relevantes. Emgpligar sdo todos
paises grandes com expressivo mercado de massas doméstico e poderpde no
mercado mundial. O fator demografico, que ndo havia sido levadcoeta na lista de
capacidades internacionais dos NICS do sudeste asiatico dos anos rge, emngo um
ativo importante na economia politica mundial. Outro diferencialredatédo a primeira
geracdo de emergentes, cujo protagonismo era eminentemente coneatigdjotendem a
ter politicas externas pro-ativas e varios deles tem demdosinglinacdo para um
revisionismosoft que se manifesta em posturas reformistas nas instancias deaggeer
global. Contudo, diferentemente do passado, este revisionismo é pragratiémn antes
em interesses concretos do que em principios gerais. Tambénodistnanos 60/70, as
coalizdes sao de geometria variavel dependendo da questao tematica.

Esta nova modalidade de articulacad,hoce de composicao variada, foi possibilitada por
uma outra consequéncia da simultaneidade das duas mudancgas sistBenicasta a ver

* EISENMAN; HEGINBOTHAM, e MITCHELL, (2007), p. XIV

“*De acordo com a classificacdo de Dupas (2006),R1 iBcluem paises com PIB superior a US$ 120 kilhde
poder de paridade de compra de menos de 18 mileddla populacdo superior a 25 milhdes de peshiaas.
lista dos paises considerados grandes periféritngam: Argentina, Brasil, China, india, Indonésiea,
México, Polénia, Coréia do Sul, Africa do Sul, Baitlia, Turquia, e Russia.
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com a importancia adquirida pelas arenas de regulacdo globahoseampo da economia
politica, seja no das questdes de seguranca coletiva internaciort. chie este processo
nao seja homogéneo e néo replique necessariamente a montagegrtdeaanternacional
do poés-segunda guerra ele também €& expressivo no que representmge pggsa o
exercicio de um meta-poder dos emergentes, tal como ocorreu ndogaSstes espacos,
em alguns casos, como no regime de comercio e a criacdo da OMC, ndo Eprapenas
novas instancias regulatérias para fazer face as modificdpdesgime de acumulacdo e
garantir condicbes de competitividade daqueles paises que ja fiaetnamsicdo para o
novo modelo produtivo. Sua criagdo também propicia um arcabouco juridéca palucao
das disputas comerciais entre paises desenvolvidos e em desenvolvimento, como € o caso da
criagdo de um orgao de solucéo de controvérsia no ambito da OMC.

Na &rea da seguranca coletiva internacional, as mudancas sast&araram ndo apenas
um periodo de maior ativismo de suas instituicbes, como observareasramnte, mas
deram inicio a um processo de reforma destas mesmas idstitulesde os anos 90, o
processo de reforma da ONU tem estado centrado em dois eixopgisin® eixo
cosmopolita, embasado na premissa da existéncia de uma “comunigadacional”’, se
propde legitimar a intervencdo desta comunidade naquelas situagtgseeum Estado
falha na “responsabilidade de proteger” sua respectiva comunidadeata€ segundo se
propde fortalecer a dimensao interestatal das instituicoes gagdNanidas e enfatiza dois
aspectos: sua democratizacédo e a ampliacdo de sua regiréisiagte. O Brasil se alinha as
propostas desta Ultima dimensdo, em particular o aumento da régresizme dos
membros permanentes no Conselho de Seguranca. Mais recentemente, porém, atenuou par
das restricdes prévias as propostas de cunho cosmopolita, como se vera adiante.

No plano regional, as mudancas também foram significativas. @dii@uerra Fria teve
impacto muito grande na regido, considerando-se o0s efeitos pernigobos as
perspectivas da democracia ha América Latina em funcaoudgait de estar submetida as
restricbes da competicao bipolar e, simultaneamente, ser zanfaudadia direta dos EUA.
Nos anos 1990 desmoronaram 0S governos autoritarios, dando lugar asddsansic
democraticas nos paises latino-americanos e no Leste Europeu. iidickdores do tipo
de restricdo que a bipolaridade impunha a regido latino-americana @iminuicédo
expressiva das intervengfes militares no pés-Guerra Fria as@edo poder dissuasorio
das Forcas Armadas face aos processos de mudanca socitica. pddiste novo contexto
geopolitico, governos populares puderam ser eleitos e mais rexsengs respectivos
mandatos.

Sem buscar estabelecer dicotomias que tendem a ser simplédicachas levando em conta
as experiéncias pretéritas de inclusao politica e social, bero os respectivos legados
autoritarios, pode-se apontar duas dinamicas de aprofundamento demaaatioerica
do Sul. Naqueles paises que experimentaram processos de inclusdoaideas m
subordinadas, por via de governos nacional-populistas nos anos 1950, e qunppssa
retrocessos autoritarios nos 60 e 70, como Argentina, Brasil, €hideuguai, a onda
democratica se materializou mediante a consolidacdo da estigunepresentacao
partidaria e da estabilidade institucional. Um indicador da conséltidda democracia
nestes paises foi a eleicdo de candidatos antissistémicosguikrda e centro esquerda,
sendo 0s casos mais notorios o da Concertacion no Chile, da Frente myuguai e do
PT no Brasil. No caso de paises que ndo experimentaram um proea$ssconcentracao

® Para 0 exame do exercicio deste meta-poder paissgem desenvolvimento no periodo da Guerraveria,
Krasner (1985).



das estruturas de dominacédo oligarquicas no século passado, nemparagéo prévia de
segmentos subalternos a institucionalidade politica, a entradaagaasma politica nos
anos 2000 foi realizada simultaneamente a erosdo do sistema jartidéicional,

emergéncia de novas identidades na politica, mobilizacdo de movinsestas de base
étnica, e governantes de extracdo popular. Nos casos de Bolivia, Bgia@zuela ainda
gue com distingbes entre si, e em menor medida, o Paraguai, o aprofutodalae
democracia foi acompanhado de movimentos de refundagéo politica e constifucional.

A maior densidade democratica na regido nao levou, porém, ao apro&amddmear da
cooperacao regional. Governantes democraticos sdo mais senes/esua respectivos
eleitorados do que aos desafios da integracéo regional. Como geeatroemnte, politicas
de cunho nacionalista tém mais apelo para os governos de esquerda angquast
perspectivas de cooperacéao regional mais restritivas ainda,dsmanstram o conflito de
mais de 10 anos entre Uruguai e Argentina, bem com as tensfe$8elivia e Brasil a
partir da nacionalizacdo dos hidrocarburetos naquele pais. A ewgiargéngovernos de
esquerda, ainda que guardando as especificidades proprias dentadascitada pela
faléncia das experiéncias neoliberais prévias, deve ser ertdprdahdo-se em conta as
profundas transformacfes no capitalismo e na geopolitica globalmpmi&a com as
transformacdes regionais, ressaltando entre elas o vigor da onda demoenatizagido.

De modo geral, a regido se tornou mais heterogénea nos anos 2000 edoaparaom a
década anterior. Nao apenas nas distintas configuracbes poditioas alinhamentos
internacionais, mas também nos diferentes modelos comerciais acaonvivéncia
simultdnea de MERCOSUL, CAN, ALBA e TLCs bilaterais costados Unidos e China,
principalmente. Esta divergéncia de modelos comerciais ndo impediva regiao se
beneficiasse do aumento dos precos internacionais das commoditbegaage minerais,
puxados pela demanda da China, que ndo apenas proporcionou a elevacacsdis taxa
crescimento da regido, como foi um dos fatores de atenuacdo dasgdife politicas e
comerciais entre 0s paises sul-americanos. A regido latiadeama tem sido espacgo
relevante no processo de globalizacdo da economia chinesa, é&ulgrarta demanda
chinesa por energia e produtos minerais para atender o cnefscitlaguele pais, presenca
gue tem gradativamente deslocado parceiros tradicionais comoan®Esinidos. Ainda
ndo sdo claras, porém, as implicagbes politicas deste destwoasmndédmico. Se a
existéncia de diferentes regimes comerciais € um reflekegdeos prévios e de escolhas e
alinhamentos politicos distintos, esta mesma diferenciacdo coatphta que se pusesse
em marcha um modelo de regionalismo distinto do regionalismo abert&raialista dos
anos 90.

No regionalismo estrutural ou pos-liberal, a regido, concebida coragragéo fisica,
produtiva e social supbe uma representacdo da mesma como um espagare®
nacionaisna concepcdo convencional espaco geografi¢oComo na maioria das regides
periféricas onde o legado colonial € marcante, na América do Sul tsdesxos de
relacionamento e interagdo estdo voltados para fora, para asantfyopoles e para os
mercados desenvolvidos. A idéia de regido embutida no conceito estsupiE a
mudanca da direcao destes vetores de modo a fazé-los convergéetes, goltados para
dentro da regido. E por esta razdo que esta modalidade de integxaggieesforco de
coordenacado e capacidade infraestrutural do Estado, ao contrario do gedréploracao
das complementaridades comerciais que € menos demandante mas Gueopaao é

® Nesta direcéo, ver andlise dos processos politagienais de Garcia (2008).
7 O conceito de integracdo estrutural foi desenvolyidr Lima e Coutinho (2007). Para o conceito de
regionalismo pos-liberal, ver Motta Veiga e Rio8(8).
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suficiente para modificar os eixos histéricos de relacionamermtemcdo. Ademais, a
coordenacao estatal é condicdo necessaria para a criacadmosents de financiamento
e de garantias dos investimentos, bem como para a implementacadidaspodustriais
ativas que possam reverter o padréo herdado do passado.

Energia, infra-estrutura e logistica tendem a prevalecer nolondeentegracdo produtiva
gue tanto pode ser implementado no ambito de um marco multilateralepcénc

subjacente a criagdo da UNASUL, quanto por via de acordos bilateséésé um desafio

para o Brasil em fungcédo da assimetria estrutural entre cepassvizinhos, uma vez que
iniciativas bilaterais tendem a reforcar a relacdo ceudrderia latente em acordos
bilaterais entre paises com grande diferencial de tamanho e poder ecor@miadelo que

a China esta implementando na Africa, por exemplo, parece regmiirio classico desta
assimetria, ainda que existam varias tensdes e possibilidadesrelesionamento que
podem contribuir para atenuar estas caracteristicas tipicas do passadbd®olonia

Ainda que a implementacédo da modalidade de integracéo produtiva damaadentuado
grau de coordenacéo por parte do Estado, em parceria com os sé&adkspbem como
montante consideravel de recursos para o financiamento de graogiss, ela tem o
efeito de induzir a formagédo de uma neeastituencyegionalista no Brasil. Mesmo que o
movimento de internacionalizacdo das empresas brasileiraste@ restrito a América do
Sul, como se vera mais adiante, cerca de 30% de todo o investimetdandirAmeérica do
Sul é brasileiro. A constituicdo de novos aliados no setor produtivo € &ontkgessaria
para a consolidacédo da diplomacia sul-americana fomentada pdlgatemo, tendo em
vista a erosdo da coalizdo politico-empresarial originarisupmrte ao MERCOSUL,
constituida por setores favoraveis a liberalizacdo comercial e setonegalldsgentistas.

Aparentemente alguns segmentos politico-sociais ndo parecem estartaalonvencidos
da importancia estratégica do relacionamento do Brasil comviegnisos, seja em funcao
de eventuais transbordamentos de processos para além frontgrpslasanmportancia para
0 comércio e o0s investimentos brasileiros na América do Sul. Algudas posturas
cooperativas do Brasil face aos paises menores, como no caso alaliragado de
empreendimentos petroliferos da Petrobras na Bolivia ou a demaadagiarmela reviséo
dos termos do projeto binacional de Itaipu, receberam criticdgutessasegmentos politico-
sociais no pais. Argumentam estes setores ser esta uma edaivipditica de
generosidade” do Brasil para com os paises mais débeisné@bem rendido a necessaria
contrapartida dos parceiros beneficiados pela cooperacdo brdsheitavista da dupla
condicdo do relacionamento regional do Brasil, que combina assinestrigtural e
interesses politicos e econdmicos ponderaveis, fomentar relacdbsadeonvivéncia
politica com os vizinhos é antes uma demonstracdo de visdo estratéddpngo prazo, que
renuncia aos ganhos mais imediatos, do que mera generosidade. e, \@&miaestdo de
fundo é até que ponto o Brasil estaria disposto de fato a incorrenstos do exercicio de
um papel dgpaymasterregional, em vista do paroquialismo da sociedade brasileira e do
arraigado viés soberanista do Estado brasit8iro.

® Para uma compreensiva anélise das diversas dinedad®esenca chinesa na Africa, ver Alden (2007).
° Para uma critica nesta direcéo ver Barbosa (2008).
19 para o conceito deaymasteregional, ver Mattli (1999).
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Inovagdes e Continuidades na Politica Externa na Década de 2000

Ainda que a mudanca de patamar da insercdo internacional do pgis s=tdo
impulsionada pelos atores econémicos, publicos e privados, o papel do Estasldotem
fundamental. A funcéo indutora do poder publico vai desde a provisao deniastos
econdmicos, como a reconfiguracdo do papel do BNDES como o prirgpate de
financiamento dos investimentos brasileiros no exterior; ao papeiaauwta politica
externa ao buscar diversificar as exportagdes e mercadagdi@&mhais nos paises do Sul,
bem como manter boa convivéncia politica com os vizinhos regionais.

Uma re-orientacdo na politica puablica constitui uma prioridad®wa¢do com relacdo ao
passado: a criacdo de um mercado de consumo de massas nd paisp tastabelecido
pelo Plano Plurianual 2004-2007 enviado pelo Executivo ao Congresso em meados de
2003 O programa Bolsa Familia, juntamente com a valorizacdo ddosaiénimo e
outros programas de transferéncia de renda foram os principaisnestos desta nova
prioridade que passou a se constituir em uma estratégia de/algseento no governo
Lula, pela incorporagao pelo consumo de uma parcela significativeedo®entos de baixa
renda. Por outro lado, a constituicAo de um mercado de massasirdsgdaaktom as
mudancas demogréficas e politicas observadas nos emergenteguddasgeracdo e
constitui um ativo consideravel na geopolitica das nagcdes no século XXI.

Em certo sentido, o BNDES de um lado e o programa Bolsa Fatailautro sdo os dois
principais pilares da conhecida equacéo social-democrata desso@agao positiva entre
a integracdo econdmica global e o aumento do gasto publico socialveing Lula
manteve o compromisso de seu antecessor com a estabilidade ora@nuea e a abertura
comercial, mas adicionou trés outras prioridades: a inclusdo e entuta cobertura e
gasto social publico; uma politica industrial organizada em tornpadeerias publico-
privada, da coordenacdo e financiamento de longo prazo do BRDESma politica
externa voltada a impulsionar uma “nova geografia muntiiak’.revalorizacdo do papel
indutor e coordenador do Estado ficou mais evidente, ndo apenas ne Blasihis paises
meédios, mas também nos paises industrializados, como consequéncsae diaanceira a
partir de 2008 que re-legitimou o papel do Estado no estimulo a atividadén@ca
depreciada pela crise global.

Nesta mudancga de patamar da insercao internacional do pais, uto aspectante foi a
reconfiguracdo da politica externa como instrumento, e complemento am® pl
internacional, da estratégia de desenvolvimento. Depois de um momermoeepolitica
externa foi concebida como funcdo assessora e auxiliar daidat#binacroeconémica no
sentido de reforco a restauragdo da credibilidade internaciopaimeiro Plano Plurianual
do governo Lula restabeleceu a vinculacdo classica entre politexama e estratégia de
desenvolvimento. Para além de apontar para a maior aproximacdo @@aisess do Sul,
foram objetivos explicitos do programa de politica externa do goverag & articulacao
regional com base na complementariedade que favorecesseonvalgsnento harménico”
do Brasil e dos vizinhos sul-americanos; a articulag&o trilatera india e Africa do Sul,
bem como o objetivo de conferir uma “instrumentalidade pratica ao conceito de BRICs”

1 Cf. Lessa; Couto e Faria (2009).

2 para a andlise do componente neodesenvolvimedtisgestao atual e uma comparagéo com a Argentina e
Chile, ver Boschi e Gaitan (2008).

13 Ver Lima (2010).

14 Cf. Lessa, Couto e Farias (2009), pp. 100-101.



De modo geral, a politica externa reagiu as oportunidades geraldadifusdo do poder
econdbmico nos planos global e ao novo contexto regional tornado-se mais/greé-at
pragmatica, tal com vem ocorrendo com outros emergentes como Chinag Ifiea do
Sul. A seguir, examino os elementos de continuidade e mudanca emini&ssoes
principais. Primeiramente, no plano multilateral, nos regimes derrgovga global em
guestdes comerciais, financeiras, e do meio ambiente, bem cosistaroa de seguranca
coletiva. Em seguida, apresento as bases conceituais da paliticeadambém ressaltando
as inovacgoOes e continuidades. Por fim, analiso as mudancas institunimmdéso interno,
bem como a formagéo de novamstituencieslomésticas como resultado da ampliacéo e
aprofundamento da agenda internacional do pais nesta década.

O Brasil e os Regimes Internacionais

Obter o reconhecimento internacional das poténcias e dos parese demum objetivo
compartilhado entre os diversos segmentos das elites, ainda que e&sanamente
houvesse consenso com respeito aos meios para alcanca-lo. No periodeSdgunais
Guerra, se poderia constatar a existéncia de duas vias dipangatal, na visdo das elites
pertencentes a comunidade de politica externa. A primeira delas,adpeunspectiva mais
cosmopolita, advogava relagdes privilegiadas com o mundo desenvolvido, eulgrart
com os EUA. Uma segunda via, enfatizava a identidade de pais envalesnento e
relacdes estreitas com o entdo Terceiro MUiddada uma dessas duas visdes foi mais ou
menos dominante em diferentes governos e, na pratica diplomatica, predancrenca de
que o Brasil poderia ser uma ponte, exercendo o papel de mediaday Biatrie e o0 Sul,
em especial nas negociacdes da agenda de desenvolvimento.

O legado da politica externa daquele periodo pode ser assim resanpdmazia do
desenvolvimento sobre objetivos de natureza politica e militar ataria politica externa,
por um lado e a importancia conferida ao multilateralismo, por olrarquitetura
multilateral era valorizada em vista das capacidadesaliiaét do pais e a estreita margem
de recursos de poder, bem como de sua sintonia axiolégica com opigsimormativos
constitutivos da politica externa, pautados pela autodeterminagdo, nacncl®e e
respeito ao direito internaciondl.

Estes dois legados foram reativados na atualidade com algumas modifigagdefletem a
mudanca estrutural na insercéo internacional do pais, bem como agéiepto-ativa da
politica externa. Contudo, as mudancas estruturais na economia piolidozacional

contribuiram para criar maior heterogeneidade no conjunto dos paisessenvolvimento
e dificuldade maior em conciliar eventuais posi¢cdes comuns entes paé&lios como o
Brasil e os de menor desenvolvimento relativo em diversas arebassgPor outro lado, a
difusdo do poder na direcdo dos paises emergentes gerou novogreidifiers nichos de
participagcdo para paises como Brasil nas esferas da goverglhgd Todas estas
mudancas apontam para os limites na pratica das duas orientiEg®sas da politica

Y Para a andlise destas duas posicbes nos anos r5Biele Jaguaribe@® Nacionalismo na Atualidade
Brasileira, Editora Universitaria Candido Mendes, 22. Edigdm de Janeiro, 2005. Para uma formulagao
semelhante, com relagcdo a América Latina, ver RuBgcupero, “O Brasil, a América Latina e os EUAdie
1930: 60 Anos de uma Relacao Triangulan,J. A. G. Albuguerque (ed.gessenta anos de politica externa
brasileira (1930-1990)Sao Paulo, Cultura Editores Associados, 1996.

18 Cf. Lafer (2001); Lima e Hirst (2009).



externa que, tradicionalmente, sempre foram vistas como em oposigaa&significagao
no mundo pés-Guerra Fria.

Desta forma, na atualizacédo da orientacdo cosmopolita, o vitoippt da politica externa
passou a ser constituido pela necessidade do pais se ajustar ao muradsfermacao e

se adequar as injuncdes da governanca global. Nessa visao, o padsodevgletar o ciclo

das reformas estruturais, iniciadas nos anos 90, bem como buscar paeel construtivo

no novo ordenamento internacional. Para essa orientacdo, o abandono de alguns dos
principios do legado da politica externa, como, por exemplo, o da ndo ing&ryvpoderia

ocorrer em determinadas situacdes em funcdo da primaziaeses dla intervencéo
humanitéaria e promoc&o da democraéia.

A resignificacdo da orientacao terceiro-mundista conservou o comtgorgvisionista das
normas internacionais no sentido de torna-las mais favoraveis asgs pam
desenvolvimento, bem como a orientagdo autonomista da politica extiémiaaredo,
porém, qualquer traco de autarquizacdo na insercao internacional, tenddasta a
necessidade de se inserir na globalizagdo como condi¢éo de twidpde na geopolitica
mundial pdés-Guerra Fria. Nesta reconfiguracdo de sentido, autonopliaairpensar o
Brasil no mundo de “dentro para fora”, isto é a partir de sderesses especificos e de sua
projecdo num mundo que também se desenha como mais restritivo. A pbstigra
afirmacgéo dos interesses nacionais, da necessidade de araatiacdo coletiva de paises
do Sul com vistas a transformacéo da ordem por via da mudanca das inbemasionais
vigentes e a busca do equilibrio mundial por meio da construcdo de polusdeie
regionais. Nesta concepcao, o vetor principal da politica externaalsgera participacao
ativa do pais na mudanca das normas de modo a torna-las mais proEmateresses e
valores brasileiro&®

Como se vera a seguir, a participacao do Brasil nos foros de gog@rglabal nas areas
comercial, financeira, de mudanca climatica e de segurangtvaokspelham tanto esta
disposicédo ao protagonismo internacional; como os limites colocadms ipsuficiéncias
relativas de recursos de poder em alguns deles; bem como a compasigéla das
articulacdes e aliancas em cada uma da arenas globais.

No ambito doregime comercialao contrario do passado, quando o pais sO tinha interesses
defensivos, passou a ter também interesses ofensivos na libémliaggcola e na
coordenacao do G 20, juntamente com India, China e Africa do Sul, entre outros, na Rodada
Doha’®

A formacédo do G-20 representou uma mudanca significativa na podec@rasil nas
rodadas comerciais anteriores. Desde 1986 o pais integrava o Gruporde @le reunia
paises desenvolvidos e em desenvolvimento favoraveis a liberalizag@maa Em 2003, o
Brasil liderou a formagdo do G-20, que conferiu um carater Norté&Sulegociacdes
agricolas, reunindo paises que até entdo adotavam posturas divergemegawacoes
comerciais, como india e Argentina. Por outro lado, a agenda ageieoffrancamente

Y Para uma discuss&o da visdo cosmopolita na atdelidar Lima (2005). Para as diferencas no intetior

comunidade de politica externa no presente, seja respeito a suposta dualidade entre politica nedjio
versuspolitica global, seja com relagdo ao relacionamenivilegiado com o Norte ou, alternativamentenco
o Sul, ver Souza (2009).

18 para esta formulac&o ver Guimaraes (2006).

19 Esta secdo estad amplamente baseada em Lima (2@rOambém Hurrell e Narlinkar (2007); Oliveira e
Onuki (2007); Narlinkar e Tussie (2009); e Mottagsee Rios (2009).
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demandante uma inovacéo, portanto, com relagdo ao passado defensivo dmaBrasil
negociacdes comerciais.

A criacdo do G-20 ocorreu em reacao a proposta conjunta dos EUABUE agyricultura,

apresentada as vésperas da Reunido Ministerial de Cancun, de 2008geggeuareduzir
as ambicdes da Rodada Doha nas questdes agricolas, em contradi@@dAgmnda de

Desenvolvimento” adotada no inicio das negociacdes. Na reunido mininmhistalizada

no Egito, em julho de 2003, se solidificou a percepcéo brasileira de gugpo de Cairns
seria insuficiente para avancar a agenda agricola, apos iaagi@dalda Austrélia, lider do
grupo, de que néo se oporia ao entendimento EUA-UE.

A ades&o de Brasil, Africa do Sul, india e China & agenda do G-20haéwogénea. Existe
consenso no grupo sobre a necessidade de se reduzir os subsidiotagdexpos paises
desenvolvidos, mas os trés discordam sobre acesso a mercadogjudsite enquanto
Brasil, Argentina e Africa do Sul ainda participam do grupo de Gafm®ravel a
liberalizagdo agricola, india e China sio integrantes do G-33, quedmo objetivo
proteger os pequenos agricultores dos efeitos da liberalizacdotd)eldade a proposta
inicial do G-20 o governo brasileiro teve que lidar tanto com a opod@@eéstica quanto
com reticéncias da China e india & ado¢&o de uma agenda de liberalizéngiia. ag

Vale ressaltar que o protagonismo destes paises na Rodada Dolaaiaelm nos diferentes
estagios do processo negociador. Apos a consolidacio do G-20, Brasil asBuiigram
papel central nas negociagfes agricolas. Desde marco der2bod fmram incorporados
ao que passou a denominar-se “Non-Group-5" (NG-5), que reune tambémURJA
Australia (lider do grupo de Cairns).

Os componentes do G-20 tém posi¢Oes divergentes a respeito daébéoa O ponto de
maior discordancia foi com relagéo a proposta de criacdo deaganidmo de Salvaguarda
Especial. A aceitacdo da proposta pelo governo brasileiro geramaide membros do G-
20. A india considerou pequenas as salvaguardas apresentadas sob nvechni
Salvaguardas Especiais, em vista da prioridade concedidgusaisga alimentar. A
Argentina argumentou que a protecdo a setores industriais semgverga estender-se a
um maior nimero de linhas tarifarias. Para alguns analistasiaior desempenho
exportador brasileiro dificulta “sua aspiracdo de permanecen cepnesentante dos paises
em desenvolvimento nos foros multilater&is”.

Nasnegociagdes financeiras globaisBrasil tem atuado coordenado com os componentes
da coalizdo BRIC (Brasil, Russia, india e China) no avanco de uemala@specifica. Os
resultados mais relevantes para o grupo foram a consolidacédo do Giatkifimeem
substituicdo do G-8 e a reestruturacdo do poder decisério no FMI. Pddeseue a
mudanga institucional consequéncia da atuacdo daquela coalizdo berseficaa
consolidacdo das capacidades que caracterizaram inicialmgntp@m apos a passagem
relativamente segura pela crise de 2008, e da capacidade deedefuma agenda
especifica e coordenarem acdes conjuntas para sua impleroeAiacid assim, no ambito
financeiro restam algumas diferencas no grupo de emergentes.

O reconhecimento da legitimidade do G-20 na coordenagcdo econdmica tpobal
impulsionado pelo lancamento de um Plano de Acéo anticrise, em novembro dgquz008,
sugeriu reformas no FMI, Banco Mundial e Forum de EstabilidatenEeira como passos

20 Cf. Motta Veiga e Rios (2009), p. 17.
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para a superacgdo da crise; e pela decisao de injetar US$hAd & economia, tomada em
cupula do grupo realizada em Londres, em abril de 2009. Nesses encaunbeceu-se
gue as economias emergentes desempenhariam um papel rele\estbitiaacdo e que a
reforma das instituicdes financeiras deveria espelhar essa nodadeali

Embora a expansdo do G-20 houvesse sido tratada com outros paiseshepivitesaito,
a crise de 2008 foi precedida pela consolidagdo do papel dos BRICs canuesgr
exportadores. Isso |hes permitiu desempenhar um papel destacadontia garéiquidez,
tendo em vista que possuiam um estoque elevado de reservas inteis)agiesmo em
comparacao com o G-7.

A consolidacdo do G-20 financeiro e o reconhecimento de que a refotineimsal seria
uma etapa necessaria a superacdo da crise foram 0s primeiros passesa&nadiaumento
do poder decisorio dos BRICs no FMI. A revisao das cotas deve sanidanaié janeiro de
2011, mas duas importantes vitorias foram obtidas: a decisdo de quisém mevera
transferir ao menos cinco pontos percentuais de participacao raas s Paises em
Desenvolvimento e a garantia do poder de veto dos BRICs na linha deamanto
conhecida como NAB New Arrangements to BorrQw destinada a prover recursos
suplementares em casos de ameaga Séria ao sistema maonéténacional. Os Unicos
paises que possuem poder de veto nessa linha sdo os EUA, Japao, Unida Ewagpes
os BRIC. Atualmente, os paises em desenvolvimento possuem 40% dasattas60%
dos paises desenvolvidos. O acordo representou a maior transfeeicoi@s na historia
do fundo. O mecanismo NAB devera ser extinto em novembro de 2012, wies der
base para a revisdo das cotas, principal instrumento de financiamento do Fundo.

Apesar da coordenacao dos BRICs, existem diferencas entr@ redegeito dos niveis das
taxas de cambio. A proposta brasileira para que os desequilinisats fossem tratados
no plano multilateral, durante em reunido de ministros do G-20 Finamgeinovembro de
2009, nao foi bem recebida por China e EUA. Nesse quesito, a compledasietar
comercial entre EUA-China e o possivel delineamento de um G-2aocoise como
entraves a expansao da agenda do grupo. O dissenso nao impediu que Biasih
implementassem, em carater experimental, um mecanismo de caggeesmercial sem

a intermediacéo do ddlar, que teve inicio em maio de 2009. O avancoajmteemtanto, é
delicado porque a substituicdo do dolar como moeda internacional poderiaalevar
depreciacéo da moeda americana, com impacto negativo sobre as resepsmpaisss.

Nasnegociacdes sobre mudanca climatacaoalizdo significativa foi composta por Brasil,
Africa do Sul, india e China, como ficou patente na reunido de clpuladec@m
Copenhague, em 2009, durante a 152 Conferéncia das Paktativergéncia entre as
posicbes negociadoras dos emergentes teve inicio com o anuncioirbrailanetas
voluntarias de reducdo nas emissdes, a partir da coordenacdo canta E a posterior
cobranca para que China e EUA apresentassem compromissos de r&iuefite a
Conferéncia, a divergéncia foi marcada pelo apoio da delegaca@ibaagilProposta de
Tuvall®® que demandava um teto de aquecimento global da ordem de 1,5°Cz(eosve
2°C em pauta), a despeito da oposicdo dos demais; e pela auséRdiss@ano grupo
BASIC (Brasil, Africa do Sul, india e China), que negociou conEO# 0 compromisso
final, devido as perdas que o pais esperava com o abandono do Protocolo de Kyoto.

2L \er CINDES (2010) e Lima (2010).
?2 Esta segéo esta baseada em Lima (2010). Ver taivilméan(2002; 2010).
2 A proposta recebeu apoio do Grupo da Africa eiangh dos Pequenos Estados Insulares (AOSIS).
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Dessa forma, entre as negociagdes para a assinatura do Protgxoloekh 1997, e a COP-
15, em 2009, india e China mantiveram sua posicdo reticente de paisegEes e
grandes emissores de carbono, enquanto houve o recrudescimento aarpes&gdpor um
lado, e 0 avanco da posicao brasileira, por outro, caracterizando @géduiarde posicoes
entre eles. Vale ressaltar a inclusdo da Africa do Sul estirgegrantes do BASIC, embora
0 pais nao seja caracterizado como um “grande emissor”, por tabwiga inferior a 3%
para as emissoes globais.

Com relagdo a matriz energética e emissdes de carbono, todoergemes sdo grandes
emissores e elevaram sua participacao nas emissoes gletdésa assinatura do Protocolo
de Kyoto, em 1997. Ainda assim, existem diferencas entre a congpdsigguas emissdes
gue ajudam a compreender a formacédo das coalizdes em Copenhagoeq@e do Brasil
ter se alinhado a proposta de Tuvalu, um Estado-ilha, enquanto a Rasgatitdpou das
negociacdes que conduziram ao acordo final.

Em primeiro lugar, a Russia tem pouco interesse em um acord€yptis A estrutura do
Protocolo a favorece porque em 1990, ano-base para o célculo de redegdemnaia da
Unido Soviética era bastante intensiva em carbono e possuia pizigecief energética.
Além disso, o pais possui grandes reservas de combustiveis fagseiseriam
desvalorizadas na transicdo para uma economia de baixa interdgdeddono. Por fim,
parte das elites e formadores de opinido acredita que o aquecinieipéb poderia
aumentar as terras cultivaveis do pais. Esses sdo alguns dos rpeldsosguais a Russia
tende a se opor a um acordo que restrinja o uso de combustiveis fésseis né*mundo.

A China também possui uma economia altamente intensiva em carbooim ®daixa
eficiéncia energética, tendo superado os EUA na participacdo dasdemiglobais,
contribuindo com 20% das emissfes. Na Ultima década, suas emiss8esréstzeram a
taxa de 8% ao ano, tendo em vista que sua matriz energética ¢ éntalamente baseada
em carvao e petréleo. Ainda assim, o ultimo Plano Quinquenal (2006-2010) mka Chi
determinou uma reorientacdo da matriz energética com vistakiar em 10% a emissao
de todos os poluentes e controlar a emissdo de gases que produzérrestafa, mediante
um plano de investimentos que prevé a construcado de 32 usinas atdbmicas até 2020.

A india, por sua vez, é o quarto maior emissor de carbono (em 2008), contritarmddo
das emissdes globais. Devido a grande populacdo, suas erpiss@apitasdo pequenas,
embora tenha uma economia bastante intensiva em carbono, devido &fluiéxeia
energética. Entre os grandes emissores, a india é o pais quéemaisimentado sua
participacdo nas emissfes totais, com um crescimento de 1086,a® jgor isso tem sido
contrario a ado¢ao de compromissos de reducéo.

O Brasil possui peculiaridades que Ihe permitem construir cosliigF#go com grandes
emissores de carbono como com demandantes em questdes ambientais.|&lw, é o
sexto maior emissor, contribuindo com 4% do total global. Ainda assimjipuosass de
90% da matriz energética baseada em recursos hidricos e 18%atkias mundiais, tendo
grande importancia no ciclo global do carbono. Além disso, a maia gast emissdes
brasileiras concentra-se nos setores tradicionais da econorda: @ovem do
desmatamento da Amazonia e Cerrado. Dessa maneira, € o Uniausearitieo paises com
matriz energética pouco intensiva em carbono, o que lhe pernaiiintzar-se a Unido

*Viola (2010).
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Européia, Noruega e Estados-ilha na questdo da reducdio das eméssaes estufa.
Ademais, suas emissdes estao praticamente estagnadas desoassluas décadas, o que
o diferencia dos demais emergentes.

De fato, nesses 12 anos que separam Kyoto de Copenhague, houve uma mudanca
significativa na postura negociadora do Brasil. Em 1997 o Brasihlsevialinhado aos
grandes paises periféricos com matriz energética baseadambustiveis fosseis, como
China, india, Rassia, México e Indonésia. A convergéncia com aqaéses @ra funcio de
compromissos de politica externa, tendo em vista que a matrggtoarde base renovavel
(hidroelétrica e biomassa) e a vasta floresta tropical doil Bralecavam o pais com
capacidade de adotar uma posturaleimandeurja naquele momento. Em Copenhague, o
Brasil propés a meta de chegar em 2020 com o nivel de endss2007, de 1.700
toneladas de C¥ano. O que se nota nas negociacdes do clima é que a modificacdo da
postura brasileira em 2009 foi resultado de um realinhamento das fooliisas
domésticas, em funcdo de maior protagonismo do presidente da Republita, dos
setores contrarios a ado¢cdo de compromissos, ao conscientizag-se Bpasil detém
capacidades materiais para tornar-se lider na questdo do meio afitbiente.

No sistema de seguranca coleties modificagbes da postura brasileira também foram
expressivas, em especial, a partir de janeiro de 1988 quando retornou athcaies
Seguranga onde estivera ausente por mais de vinte anos. A pgibcipasileira em
operacdes de paz da ONU acompanhou o crescimento destas operacOésdooppsr
Guerra Fria. A criacdo da Comissdo para Consolidacdo da Paz enmc@@§uiu uma
oportunidade para o protagonismo brasileiro no biénio 2004-2005 quando de seu mandato
no Conselho de Seguranca. Nesta oportunidade, o Brasil pode reafirdedesa da
nec%ssidade de se incluir as questdes de desenvolvimento nos marsiajosraigdes de

paz:

No tema da reforma do Conselho de Seguranca a postura braiglenae a tese de sua
maior representatividade, em particular o aumento dos assentos pdgsadetema da
reestruturacdo do Conselho esta presente no discurso diplométicadisdecratizacao,
mas a aspiracao de ocupar um assento permanente foi anunciadaeariteiam 1994, no
marco do langamento do projeto de reforma do Conselho. Desde entjmststacao
esteve presente na agenda de todos 0s governos que se seguiraronengarémetro o
debate sobre o tema no processo de reforma da ONU. A expanséo dbdCénsslificada
pela necessidade de se fazer face as mudancas no pés-Giaeera Bumento expressivo
do numero de membros da ONU desde a ultima expansdo do mesmo nos areséaoA
aumento da representatividade € enfatizada dai decorrendo mairidede e efetividade
das decisbes do Conselho. Nos anos 2000 com o tema da reforma recobexadoiaeho
processo, Brasil, Alemanha, Jap&o e india, constituiram o G-4, c@® &isbordenacio de
posi¢cdes comuns para a ampliagédo do Conselho de Seguranca.

Mas foi com relacdo a participacdo nas operacdes de paz gbsesgou uma mudanca
significativa na postura brasileira tradicional, atenuando-sesasvas soberanistas prévias

com relacdo as operagdes envolvendo o uso da for¢ca. Na década de, roBrasil se
negava a participar das operacdes humanitarias, autorizadas qukutm d4l. Foi assim

gue se absteve na decisdao do Conselho, em julho de 1994, prevendo o envio de forca

% Viola (2002).

% Viola (2010)

%" para a participacdo brasileira no sistema de aegarcoletiva em anos recentes, bem como as psgigde
pais na reforma da ONU, ver Lima (2009).
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multinacional a crise haitiana, exatamente por esta ter sgitadrada sob aquele capitulo.
So6 a partir de 1999, no Timor Leste, 0 pais passou a participar si@éesmisom mandato
coercitivo?® E neste sentido, que a aceitacdo em comandar a forca de paaitipo H
MINUSTAH, em 2004, foi considerada um divisor de aguas com relagamnaior
compromisso brasileiro nas questbes de seguranga coletiva, inclosiv@atticipacéo
militar ampliada nestas atividades. A interpretacdo brasiegrae apenas no que se refere
as disposicoes de seguranca, a acdo da MINUSTAH pode ser enquamrati@se no
capitulo VI1%°

As Bases Conceituais da Politica Externa: Continuidade e Mudanca

Qual o impacto das mudancas estruturais na insercdo internacionalisdmapdase
conceitual da politica externa? Como apontado anteriormente, agpeltierna reagiu a
estas mudancas tornando-se mais pro-ativa e pragmatica. Suarzstual foi alargada,
combinando temas e agendas do periodo pré-mudanca com novos temas e Bgendas
passado, a politica externa conservou a defesa do multilateraiéveosal e da autonomia

da politica externa, resignificada na atual gestéo, a partimnda&@ de implementar uma
agenda internacional prépria na politica internacional, independente edlesgpcias das
poténcias.

Entre os “novos” conceitos, que sao, na verdade, reformulagbes detarederiores,
mencione-se a identidade de mediador. A defesa do multilateralimiversal reflete a
cldssica identidade internacional brasileira do exercicio de ul g mediagcdo na
diplomacia multilateral. No periodo da Guerra Fria esta medegdazia, sobretudo, entre

o Sul e o Norte ou entre os paises desenvolvidos e os em desenvolv¥fridats.
recentemente, esta mediacao se estendeu as questdes deaaobah Este foi o caso da
constituicdo dos “painéis sobre o Iraque”, sob a coordenagdo brasil@navistas a
desbloquear o dialogo politico no Conselho de Seguranca apdés os bombard&b\dos
aquele pais, em dezembro de 1998 que culminou com a aprovacdo da Resolugdo 1284
(1999) modificando as bases de relacionamento da ONU com o IraquealNegédo de
diplomatas participantes, a coordenacéo brasileira constituiunfl@eo na participacéo
brasileira no Conselho de Seguranca e reflete “a capacidaileibaade forjar consensos e
de contribuir para que as ameacas a paz e a seguranca iatetisagejam resolvidas pela
via diplomatica, no marco multilatera* Mais recentemente, este papel foi renovado com a
oferta de mediacdo no conflito Israel-Palestina e no exemécimediagdo no contencioso
nuclear com o Ird, no ambito do Conselho de Seguranca.

Um outro conceito também reformulacdo de conceitos anteriores défesa da
multipolaridade, identificada hoje com a democratizacdo dos poscekrisorios em
foruns globais e a emergéncia de novos polos de poder que criam oportuiidades
alinhamento internacional para paises como o Brasil. Tambémadkit na atualidade é a
idéia do Brasil como exemplo/modelo com base em certos atribut@maiaccomo a
inexisténcia de conflitos de natureza étnica, religiosa ou cul@réhfase na dimensao

28 Cf. Diniz (2006, p. 321).

29 Cf. Diniz (2006, p. 332). Este artigo apresenta rem fundamentada andlise da participagéo brasilai
MINUSTAH. O autor narra o esfor¢co das autoridadesiteiras em ressignificar aquela operacado nadsent
de acentuar seus objetivos de cooperacao voltaatasgs caréncias estruturais do pais. Também examin
processo legislativo da aprovacdo da Mensagemderesal (MSC 205/2004) solicitando a autorizacaa pa
envio de 1.200 soldados ao Haiti.

% para a anélise deste papel classico da diplomasidafer (2001).

31 patriota; Padovan; e Fernandes (2008, p. 234.ti§oaconstitui valioso documento sobre a mediacdo
brasileira no Conselho de Seguranca.
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pacifica da emergéncia internacional brasileira e a renuneigeéivos geopoliticos, que
possam demandar o uso de capacidades militares no plano internacinahtereza
conciliatéria da politica brasileira. Tais atributos sdo ativosafbpower brasileiro que
tanto pode ser empregado nas relagcdes Sul-Sul onde o Brasil carapasecer como o
doador importante (Haiti, Guiné-Bissau), como na mediacdo em quéstdemcionais
criticas (como no conflito Israel-Palestina).

Finalmente a ideia de geometria variasegere a possibilidade de alinhamentos politicos
diferenciados dependendo da questdo e dos interesses em jogo, apomntamdolipates
das aliancas com base em principios gerais como era o casalidaacterceiro-mundista
(no presente, os exemplos seriam o IBAS, BRICs, BASIC nas questo@sudanca
climatica, por exemplo).

As adaptacOes conceituais da politica externa brasileira nam@#o diferentes do que
estaria se passando com outros emergentes e respondem as redifecaportunidades
geradas pela difusdo do poder econdmico e 0 novo protagonismo dos mesmos. Como
também parece estar ocorrendo com outros emergentes como Indi@xeuoplo,
permanece em aberto qual o papel dominante o pais ira desempenidanmsglobais de
negociagao: revisionisnsnftou stakeholde?

Em certo sentido, esta dualidade reflete as especificidadesaisks como Brasil e india,
reflexo da combinacdo de dois atributos. Por um lado, podem sericdaksfcomo paises
médios na estratificagcdo de poder internacional, ou grande paisé¥iqos, pelo
diferencial de capacidades econdmicas de que dispdem, comparatevaanse demais
paises em desenvolvimento. Por outro, professam um ativismo diplonsaticma
preferéncia por politicas proativas no sistema internacional, geciak na participacdo da
elaboracdo e mudancga do sistema normativo internacional, em stiataslivertentes e
guestdes tematicas. Esta dupla condicao tende a gerar uma estatigéiidade na politica
externa, uma vez que estes paises ndo dispdem de recursos dsufiodete para um
papel internacional “solo” no sistema internacional, condicdo que rea @piarentemente
desfruta. Desta forma, necessitam do apoio dos pares, em espemahhecimento dos
demais de seu papel de mediadores nas relacfes com ornteas Mas como também
aspiram ao reconhecimento dos mais fortes, tendem a evitar comgrgdamevisionistas
profundos dastatus qudnternacional. A formacgéo de coalizGes de geometria variavel pode
ser vista como uma consequéncia da situacdo peculiar destegemie®rno sistema
internacional. Em dltima andlise, a escolha entre uma identidadsionista soft ou
stakeholder no caso brasileiro, dependera em grande medida de fatores dos)émtn
particular, da composicao politico-partidaria da coalizdo governante.

Matriz Institucional e Novas Constituencies

Com a ampliacdo da agenda externa brasileira e a adocdo de pdstueaslantes em
varios regimes internacionais, abandonando a postura defensiva do pasgaditica
externa tende a impactar mais sobre os agentes domeésticos, igharircipacao destes
ultimos, mobilizar novasconstituenciese, eventualmente, criar mais pontos de atrito
internamente. Se a politica externa passa a ter efeitososteiferenciados ela tende a se
aproximar mais da politica doméstica no sentido de gerar apoio edposbd plano
domeéstico, as escolhas internacionais. Em algumas questdesr@tivéesmo externo induz

a formagdo de novasonstituenciesna politica externaem particular nos campos do
investimento externo e da industria de defesa. Como é sabido, unaa@=s que explicam

a preponderancia do Executivo no processo decisoério das politicas deceguda defesa,
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€ 0 quase nulo interesse e participacdo dos grupos de interesse tagsiticas. Em
decorréncia, o Legislativo tem pouco interesse em cobrar do Bse@utprestacdo de
contas destas politicas. O maior envolvimento de atores da sociedstds politicas
estimula a funcéo fiscalizadora do legislativo sobre estascaslitomo ocorre com as
demais politicas publicas. Desta forma, a formacacotstituenciesilomeésticas tende a
ampliar o controle por parte do Legislativo sobre estas tematcawribuindo para
aumentar a prestacdo de contas da politica externa e da politica dédefesa.

Ademais, a propria ampliagdo da agenda internacional induz outrosppatBs dentro e
fora da burocracia governamental a se internacionalizarem rnambBgatre os atores
domésticos com tendéncia a participar mais em questdes intemadgiencionem-se 0s
grupos empresariais, especialmente aqueles com interességosfansregime comercial e
as empresas com investimento no exterior; as organizagbes né@magoentais e 0s
movimentos sociais com vinculos transnacionais; as Forcas Armadagcracias
governamentais envolvidas na cooperacdo internacional; unidades subnazioitizdes
metropolitanas.

Além de mobilizar atores domeésticos, outro aspecto que resulta dealitiea externa
mais ativista € o a participacdo de outras unidades dentro da biargeernamental. Um
exemplo nesta direcio € 0 numero de agéncias governamentais envalaidas
implementacdo das atividades do Férum IBAS (Brasil, india e dfiiw Sul), criado em
2003. Nao apenas foi necessario reestruturar a organizacao inteli@ndoaty com a
criacdo de um novo Departamento (Departamento de Mecanismos Regiqoai
coordenasse os departamentos regionais especificos (Afrieae Aiiente Médio), como
se estabeleceu uma ampla rede de comunicagcdo com agénciasliezpas de outros
ministérios para a coordenacdo dos 16 grupos de trabalho previstetanaguativa, que
inclui comércio; energia; educacao; desenvolvimento social; defesi&; ambiente e
mudanca climatica; saude entre outros (Nogueira, 2009).

Na mesma direcdo, mencione-se a formacaopae&y networksem torno de temas
internacionais transversais diversos, como por exemplo, meio ambiegiteschumanos,
pobreza, crime organizado, saude e energia, vinculando diversas basgqagiicas e
atores ndo estatais. Também exemplo de maior interdependéadiarotratica, aumentou
a participacdo do MRE em diversas Comissdes Interministeni@idas para tratar de
tematicas transversais, cuja criacdo foi impulsionada a pdatirre-democratizacédo
(Figueira, 2009).

Novos atores e novos interesses, na sociedade civil e na espaxeraamental, em seus
diversos niveis, envolvidos em questdes internacionais, estdo gerando gusgiguéncias
principais no que se refere ao processo de decisédo da poligoaeexonstituicido de novas
constituenciesna politica externa; demanda por mudancas institucionais no processo
decisorio; ampliacdo das dificuldades de coordenacdo da politicagextepolitizacdo da
politica externa.

A formacgéo de novasonstituencieslomésticasia area da politica externa é talueaa das
principais novidades do processo decisério em questdes internacioramsplidcdo de
setores na sociedade mobilizados em questdes externas tendm@atto consideravel no
tradicional insulamento burocratico do MRE na formacédo da politieanaxtEstas novas
constituenciesformaram-se inicialmente no campo comercial, a partir Dartara

32 Uma anélise pioneira sobre o tema é de autoriZzadart (1999).
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econdmica nos anos 90, quando o pais passou a ter interesses ofensivaslidadéme
comercial. Foram ampliadas com a crescente internacionaiziagiempresas brasileiras
na América do Sul e comecam a se formar no campo da defelséndo ndo apenas
militares e diplomatas, mas também académicos e empresasapulai privadas
participantes do novo “complexo militar-universitario-empresariaficebido pela atual
Estratégia Nacional de Defesa, lancada em 2909.

A segunda consequéncia € decorréncia da emergéncia decangtatiencieslomeésticas e

ja se manifestou no caso da politica comercial. Durante o periodgéteia da estratégia
de substituicdo de importacbes, a politica comercial era predosnmamte domeéstica,

gerida pela CACEX e CPA. Como o Brasil sé tinha interesskensleos a proteger no
plano internacional, a participacdo no regime comercial ficacargo do MRE, como

praticamente nenhuma participagao do setor produtivo. Tal desiatei@setor produtivo

era consequéncia direta da postura negociadora brasileiraetieleled modelo de insercao
externa e demandar tratamento especial e diferenciado naeregmercial pela condicao
de pais em desenvolvimento. Com a abertura econémica e 0s novosdstefessivos na

liberalizagdo comercial e no investimento externo, novas demandasig@angas na matriz

institucional comecam a ser articuladas. Este movimento é visivelaso dos setores
exportadores que passaram a demandar mudancgas institucionais, artapartetirada das

funcdes de negociacdo comercial do MRE e sua insercdo em aérasaa econdmicas
existentes (MIDIC), ou a criacdo de um 6rgdo de negociacderc@amnespecifico nos

moldes do USTR dos EUA.

Como se sabe, no periodo do “regionalismo aberto”, nos anos noventa,ccagéa do
MERCOSUL e o inicio das negociacdes da FTAA, os interessegsaniais passaram a se
mobilizar e criaram a Coalizdo Empresarial BrasileBBE) com o objetivo de estabelecer
posicoes consensuais entre os diversos setores naquelas negociabdescidaia federal
observou-se maior horizontalidade com a criagdo de Orgdos de coordenagdioac
CAMEX, reunindo o MRE e os Ministérios Econdmicos; maior integédoucom o0s setores
privados por via da criacdo da Senalca; bem como a formacao de mrtepasnisteriais
tematicos para coordenar a participacdo de outras agénciasesidbrmulacdo da agenda
brasileira naquelas negociacdes. No governo Lula, porém, com a rautamgodelo de
integragdo regional e a recusa brasileira ao processo d#,Fdéorram mudancgas
relevantes no processo decisorio relativo as negociacbes comeregibnais e
multilaterais. O MRE voltou a centralizar este processo no tanfederal com o
consequente enfraquecimento da CAMEX e a perda do acesso privilpgedo dos
setores empresarias as instancias decisorias. Na verdadiinefo do novo tipo de
regionalismo pos-liberal no governo Lula, pautado por uma légica pplitma a
incorporacdo de novas dimensdes para além das comerciais, propriditeentéa uma
mudanca no relacionamento publico-privado. Aumentou a interlocucdo do Estads com
movimentos sociais e 0s sindicatos, bem como com outros Ministédox) o de
Desenvolvimento Agricola, com o intuito de aprofundar outros temas naaagknd
integracdo regional. Por outro lado, a importancia da integrac@a fsienergética na
politica regional do governo Lula, criou um canal de interlocu¢cdo do MREOCs setores
investidores na regido e maior coordenagcdo com o BNDES, prinéigg@o de
financiamento de projetos de investimento de longo prazo na régido.

3 Ver Ministério da Defesa (2008).

3 para a anélise das mudancas no processo dedisopolitica comercial nos governos Fernando Heariqu
Cardoso e Luiz Inacio Lula da Silva, ver Epstey00Q@.
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As dificuldades de coordenacéo se manifestam mais claramengsmalo Mercosul que
objetiva, pelo menos na sua concepcéao original, um processo de integracdo mais profunda e,
portanto, maior envolvimento de diversas agéncias burocraticas, n&saregeente em
nivel ministerial, além do MRE. As dificuldades de se implearent plano doméstico
medidas tomadas no ambito diplomético sdo reconhecidas pelo prépridefesina
medida em que a burocracia federal ndo estd organizada pdias asspecificos da
integracdo regional. Varias decisfes negociadas no plano diplonddiooraram a ser
implementadas por resisténcias burocraticas, como foi o castimiaagdo da dupla
cobranca da tarifa externa comum. Uma das consequéncias dasldaifes de
internalizacdo de medidas negociadas no plano diplomatico é quapassibilidade de
implementar politicas comerciais comuns, o Brasil adota megdala ortodoxas, como a
criacdo de um mecanismo de protecdo automatica de setores roepEgittvos, com o
objetivo politico de manter o bloco regional.

Por fim, a politizacdo da politica externa € uma consequéncia de dstés mudancas e
reflexo da erosdo da delegacdo original a politica externgpddeGuerra, fruto do

componente estrutural prévio da mesma. Como em outras politicas guqliestbes de

politica externa passaram a gerar apoio e oposicdo no ambito domEstudos recentes
demonstram que a comunidade de politica externa tem visées dddeenem algumas
guestdes-chaves de politica externa, como a politica regionaklages Sul-Sul; a

diplomacia no plano global, por exemplo (Souza, 2009).

O ambito congressual tem sido o palco mais evidente destaguéldizaudavel da politica
externa uma vez que contribui para arejar um ambiente corporaiiicidnalmente opaco
ao debate publico. No governo Fernando Henrique Cardoso, uma das estratgi
oposicao partidaria, consistia em utilizar mecanismos legistatle prestacéo de contas da
politica externa e mobilizar setores organizados da sociedatleaitra determinados
temas de politica externa, como o plebiscito sobre a ALCAeyxamplo. A estratégia da
oposi¢cao no governo Lula tende a fazer uso dos meios disponiveis no agibltdive
para adiar e postergar decisbes de politica externa que tesoeskE aprovacdo no
Congresso, como por exemplo, a entrada da Venezuela no Mercosul.

A ampliacdo de questdes na agenda externa, a formacdo de cmwstguencies
domésticas, a mobilizacdo de atores na sociedade civil, nas buasgrablicas, no ambito
sub-nacional contribuem para a politizacdo da politica externa enteesltielqprocesso
como a erosado do consenso prévio e sua aproximacao as demais uliiicas em que
nao necessariamente existe consenso entre todos os atores dirgtdiretamente
envolvidos nas questdes em pauta. Neste sentido, determinados temastdes ques
internacionais, em especial aqueles que implicam mudancas daodoe inovagdes na
pratica diplomatica, podem gerar maior apoio ou oposicdo no ambito naSenaste
movimento se consolida, a politica externa tendera a variar, n@mmaglg@ acordo com a
variacdo da coalizdo de governo no poder, tal como ocorre em ®dasnacracias. Até
que ponto a relevancia da diplomacia presidencial pode acentuatéada a politizacdo
da politica externa, ou ampliar a o0 componente presidencial decagatitterna como
argumentam alguns autores (Cason e Power, 2009)? A meu ver, unZenaialidade da
Presidéncia da Republica na formacao da politica externa dependeadefatores, entre
eles, a institucionalizagdo da Assessoria Internacional do PlaiNdt atual governo a
importancia da Assessoria aumentou muito, comparativamente ao govesawopas
Segundo avaliacdo de alguns diplomatas, entre as razbes maimgsoestdo o maior
ativismo da diplomacia presidencial e sua chefia por um ndo diplamegacom perfil
politico e capacitagdo especifica para assessorar a @h@aidNo governo JK, papel
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semelhante foi desempenhado por Augusto Frederico Schmidt, idealzagi@ncipal
negociador da Operacao Pan-Americana (OPA), iniciada em 1958.

Se este padrao tiver continuidade € possivel que se instituciomalcaso brasileiro uma

instancia semelhante a do National Security Adviser nos EUAe Nasb, seria agregado a
dimensdo corporativa um componente politico-governamental gerando maibdbriequi

entre Itamaraty e Planalto no processo decisorio da politiemaxEste resultado € salutar
por alinhar as escolhas politico-partidarias o componente profissienaksario para a

garantia da credibilidade dos compromissos internacionais da politica externa.
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